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Azyl — rozumiany w pracy szeroko, jako wszelkie formy ochrony cudzoziemcoéw
na terytorium panstwa — jest specyficznym zagadnieniem, tagczagcym w sobie silne huma-
nitarne watki prawa ochrony praw cztowieka z elementami prawa imigracyjnego, stuza-
cego kontrolowaniu naptywu cudzoziemcow na terytorium panstwa w celu ochrony jego
bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz intereséw ekonomicznych. Jest ztozong za-
lezno$cig prawa i polityki, traktowana ,,jako integralna cz¢s¢ agendy rozwoju w obsza-
rze tadu administracyjno-regulacyjnego, migracji i ochrony praw cztowieka”'.

Od 1 maja 2014 r. polski system azylowy sktada si¢ z szesciu form ochrony. Ure-
gulowane w ustawie z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na tery-
torium RP: azyl, status uchodzcy, ochrona uzupetniajgca i ochrona czasowa sg formami
ochrony cudzoziemcoéw w ujeciu prawa pozytywnego, mozna powiedzie¢ — w waskim
znaczeniu, i stanowig trzon polskiego systemu azylowego. Kolejne dwie formy — zgoda
na pobyt ze wzgledéw humanitarnych i zgoda na pobyt tolerowany — zostaly uregulowa-
ne w ustawie o cudzoziemcach jako posta¢ azylu humanitarnego, z uwagi na koniecz-
nos$¢ respektowania zasady non-refoulement w przypadku powrotéw cudzoziemcoOw
nielegalnie przebywajacych na terytorium panstwa. Te dwie zgody wraz z dwoma nowy-
mi zezwoleniami na pobyt czasowy uzupetniajg katalog form ochrony cudzoziemcow,
majgc wobec nich charakter subsydiarny, co jest konsekwencja tego, ze praktyka powro-
tow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich jest uzasadniona ,,pod wa-
runkiem, ze ustanowione zostaty sprawiedliwe i skuteczne systemy azylowe, w petni
zgodne z zasada non-refoulement’.

Zrealizowanie zasadniczego celu pracy, jakim jest analiza form ochrony cudzo-
ziemcow tworzacych polski system azylowy wymaga integracyjnego podejscia®. Z natu-

ry transgraniczny charakter problematyki, wykraczajacej poza granice jednego panstwa

! Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-

Spotecznego i Komitetu Regionéw — Plan polityki azylowej: zintegrowana strategia ochrony na catym
obszarze UE (COM 2008, nr 360).

2 Motyw 8 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powro-
tow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich (Dz. Urz. UE L 348 z 2008 r.).

3 J. Jendroska pisat: ,,\W przeciwienstwie do tradycyjnej nauki prawa administracyjnego, ktorej ce-
lem bylo oddzielenie prawa administracyjnego od innych gat¢zi pozytywnego prawa, teoria dazy do po-
glebienia zwigzku prawa administracyjnego z innymi galeziami prawa, zaréwno w obrgbie jednego sys-
temu prawnego, jak i innych systemoéw, zwtaszcza w ramach wigkszych struktur mi¢gdzynarodowych”
(idem, Narzedzia badania prawa administracyjnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2002, No. 2342,
Przeglad Prawa i Administracji, s. 157).
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i wymagajacej podejmowania przez panstwa dziatan wspolnych, takze w drodze przeka-
zania kompetencji do regulowania tych zagadnien organizacji miedzynarodowej, powo-
duje, ze zagadnienie to ma ztozony charakter i wykracza poza jedna, tradycyjnie wyod-
rebniang, gataz prawa. Bedac instytucja prawa publicznego, ochrona cudzoziemcow jest
jednocze$nie materig prawa migdzynarodowego publicznego, prawa Unii Europejskiej
(UE) i krajowego prawa administracyjnego, rozumianego jako fragment porzadku praw-
nego pochodzacego od prawodawcy krajowego. Rodzi to naturalne dazenie do ustalenia,
kto, w jakim zakresie i z jakim skutkiem uregulowat t¢ materi¢ w multicentrycznym sys-
temie prawa®.

Narzgdziem badania procesu uksztattowania polskiego systemu azylowego jest
pojecie europeizacji administracji publicznej i prawa administracyjnego. Samo pojecie
europeizacji jest wieloznaczne, najogélniej mozna powiedzie¢, ze ,,europeizacja prawa
to pewne typy oddzialywania i relacji migdzy prawem europejskim a prawem (we-
wnetrznym) panstw europejskich™. Dla potrzeb pracy szczegolnie przydatne bedzie po-
jecie europeizacji prawa administracyjnego, traktowanej jako proces bezposredniego
i posredniego wptywu szeroko rozumianego prawa europejskiego, obejmujacego prawo
Unii Europejskiej i prawo traktatowe Rady Europy (RE), na ksztalt formalny i meryto-
ryczny polskiego porzadku administracyjnoprawnego®. Europeizacja prawa rozciaga si¢
gldwnie na prawo materialne, ale obejmuje tez administracyjne prawo ustrojowe i pro-
cesowe. Jej zakres i intensywno$¢ w poszczeg6lnych obszarach regulacji administracyj-
noprawne;j jest wypadkowa zasad rzadzacych relacjami migdzy porzadkami prawnymi
organizacji europejskich, zwlaszcza UE, i panstw cztonkowskich. Chodzi tu przede
wszystkim o zasade wyrazong w art. 9 Konstytucji, ktéra pociagga za soba obowiazek
przestrzegania wigzacego prawa migdzynarodowego, z wynikajgcymi z samej Konsty-
tucji i porzadku prawnomigdzynarodowego skomplikowanymi mechanizmami ustalania
relacji migdzy wieloma sktadnikami systemu prawnego panstwa, wyrazonymi w zasa-
dach lojalnej wspotpracy i efektywnosci prawa europejskiego, gwarantowanej przez
skutek bezposredni i pierwszenstwo jego norm, zasadzie realizowania przez UE wytacz-
nie kompetencji powierzonych oraz towarzyszacej jej zasadzie subsydiarnosci, a takze
zasadzie zdecentralizowanego stosowania norm prawa, wzmocnionej zasadg autonomii

instytucjonalnej i proceduralnej panstw czlonkowskich. Wspomniana kompleksowos¢

4

Zob. wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r. w sprawie konstytucyjnosci Traktatu akcesyjnego, K 18/04
(Dz. U. Nr 86, poz. 744).

5 Zob. A. Wrdbel, Europeizacja prawa administracyjnego — pojecia i konteksty, [w:] Europeizacja
prawa administracyjnego. System Prawa Administracyjnego. Tom 3, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Nie-
wiadomski, Warszawa 2014, s. 10.

¢ J. Jagielski, Europeizacja prawa administracyjnego materialnego (na przykiadzie prawa migra-
cyjnego) [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk,
M. Waligorski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 37.
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azylu wymaga takze uwzglednienia swoistosci procesu i rezultatu europeizacji prawa
w dziedzinie praw cztowieka i praw podstawowych’.

Zastosowanie powyzszego narzedzia badawczego pozwala sytuowac prace w nur-
cie badan komparatystycznych. Wsrod obecnie akceptowanych naukowo znaczen prawa
poréwnawczego® znajduje si¢ tez takie, ktore postrzega prawo porownawcze jako ,,szkto
powigkszajace” pozwalajace obserwowac wspotistnienie réznych porzadkdéw prawnych
w panstwie 1 prowadzi¢ badania nad poszczegolnymi instytucjami prawa administracyj-
nego. Ponadto w warunkach europeizacji chodzi o okreslenie ram samego systemu re-
gionalnego. Mieszcza si¢ w tym rdzne zagadnienia, o ktorych pisze J. Jezewski: krag
geopolityczny, tradycja prawna, zbiezno$¢ koncepcji prawnych, wspotpraca w sprawach
objetych unifikacja’.

Chciatabym najserdeczniej podzickowaé Recenzentowi prof. nadzw. dr. hab. Ja-
nowi Jezewskiemu za pierwsza ocen¢ pracy, za inspiracje, wsparcie i pomocne uwagi.

Praca uwzglednia stan prawny na dzien 1 czerwca 2014 r.

7 Zwraca na to uwage A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., s. 17.

Zob. M. Bussani, U. Mattei, Diapositives versus movies — The inner dynamics of the law and its
comparative account, [w:] The Cambridge Companion to Comparative Law, red. M. Bussani, U. Mattei,
Cambridge University Press 2012, s. 3.

] Jezewski, Porownawcze badania prawa a europeizacja prawa administracyjnego, [w:] Europe-
izacja polskiego prawa..., s. S1.
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Rozdziat |

Ochrona cudzoziemcéw jako przedmiot regulacji
prawnej

1. Ztozony system zrodet prawa ochrony cudzoziemcéw

Regulacja Konstytucji RP odnoszaca si¢ do zrodet prawa (takze administracyjne-
£0'%) uznaje wielosktadnikowg struktur¢ unormowan obowigzujacych na terytorium RP
i daje podstawy do sformutowania wniosku, ze prawo obowigzujace w Rzeczypospolitej
Polskiej nie ma jednolitego charakteru. Krajowy porzadek prawny sktada si¢ bowiem
z prawa stanowionego przez polskie organy korzystajace z kompetencji prawotwor-
czych, a takze z prawa pochodzacego od prawodawcy zewnetrznego: migedzynarodowe-
go i ponadnarodowego (unijnego), tj. umow miedzynarodowych i prawa stanowionego
przez organizacje mi¢dzynarodowe oraz z innych zroédet prawa migdzynarodowego, kto-
rych obowigzywanie wyprowadza si¢ z art. 9 Konstytucji RP. Udziat panstwa w tworze-
niu tej drugiej kategorii norm jest niezaprzeczalny, cho¢ zréoznicowany i w tym znacze-
niu zadna z tych norm nie bgdzie prawem obcym.

Wspdtistnienie norm nalezacych do roznych porzadkéw prawnych analizuje si¢
w polskiej literaturze'' i orzecznictwie'? w plaszczyznie koncepcji multicentrycznos$ci
systemu prawa. Istota multicentryczno$ci sprowadza si¢ do wspotistnienia wielu osrod-
kow (centrow) decyzyjnych, ktore na terenie jednego panstwa operuja legalnie w zakre-
sie stanowienia, stosowania i interpretacji prawa. Jak zauwazaja autorzy Systemu Prawa
Administracyjnego, w poréwnaniu do — w pewnym sensie konkurencyjnych — koncepcji
pluralizmu konstytucyjnego, ,,multicentryzm jest spojrzeniem z dotu, od strony pan-
stwa, w ktérym obowiazuje porzadek prawny wywodzacy si¢ z réznych centrow prawo-

dawczych. Z tej perspektywy widoczny jest jeden system prawny, jakkolwiek ztozony

10" Wykazujacego specyfike, o czym pisze np. L. Garlicki, Konstytucyjne zrodla prawa administra-
cyjnego, [w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej. System Prawa Admini-
stracyjnego. Tom 2, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2012, s. 48 i n., lecz ogdlne
ustalenia dotyczace zrodet prawa znajdujg zastosowanie takze w odniesieniu do tej gatezi prawa.

1 E. Letowska, Multicentrycznosé systemu prawa i wykladnia jej przyjazna, [w:] Rozprawy prawni-
cze. Ksigga pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, red. L. Ogieglo, W. Popiotek, M. Szpunar,
Krakow 2005, s. 1127-1146.

12 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r. w sprawie konstytucyjnosci Traktatu akcesyjnego, K 8/04,
pkt 2.2.

17



Rozdziat |

z wyodrebnionych podsystemow”"?. Zjawisko multicentrycznosci systemu prawa powo-
duje, ze wspotczesnie prawo administracyjne definiuje si¢ jako ,,0g6t pisanych i niepi-
sanych norm prawnych obowigzujacych, stosowanych i egzekwowanych w panstwie,
odnoszacych si¢ do administracji publicznej, zawierajacych reguty i zasady ogolne oraz
instytucje ogolne i szczegdtowe, okreslajace ustrdj administracji publicznej (organiza-
cj¢ jej struktur), sfery, rodzaj, zakres ich dziatalnosci i kompetencje, kreowane zaréwno
przez narodowe (krajowe) organy wtadzy publicznej w panstwie, jak i w sposob bezpo-
sredni lub posredni determinowane tre$cig prawa ponadpanstwowych organizacji mig-
dzynarodowych””. Pod wzgledem przedmiotowym jest to niezwykle rozleglty obszar
regulacji, przez co zakres tzw. spraw czysto wewnetrznych stale si¢ kurczy, a sytuacja
prawna z elementem unijnym (mi¢dzynarodowym) z wyjatku przeksztatca si¢ w co-
dzienno$¢.

Obowiagzujaca Konstytucja jest pierwszym polskim aktem konstytucyjnym bez-
posrednio regulujacym stosunek prawa polskiego do prawa migedzynarodowego, w tym
posrednio prawa unijnego. Konstytucja nie postuguje si¢ terminami ,,Unia Europejska”,
,»prawo unijne”, ,,prawo UE”!'6, Odwotanie w Konstytucji do organizacji migdzynarodo-
wej, prawa miedzynarodowego, umowy miedzynarodowej czy prawa stanowionego
przez organizacj¢ mi¢dzynarodowa znajduje zastosowanie takze do Unii Europejskiej,
prawa unijnego, traktatow zatozycielskich Unii oraz do aktow wydawanych przez insty-
tucje Unii'". Normy konstytucyjne okreslaja zakres mocy prawnej i miejsce prawa mig-
dzynarodowego/unijnego w hierarchii zrodet prawa polskiego. Istotne znaczenie maja tu
art. 9, art. 87, art. 89, art. 90, art. 91, art. 188 i art. 241 Konstytucji. Nie mozna poming¢

13 R.Hauser, S. Biernat, M. Niedzwiedz, Znaczenie prawa migdzynarodowego i unijnego dla prawa
administracyjnego i administracji publicznej w swietle Konstytucji RP, [w:] Konstytucyjne podstawy
Sfunkcjonowania administracji publicznej..., s. 123—124 i cyt. tam literatura. Wydaje sig, ze ta koncepcja
nie koliduje ze stanowiskiem, ze europeizacja prawa zaklada systemowa odrebnos¢ prawa europejskiego
(w szerokim znaczeniu, tzn. obejmujacego prawo unijne i prawo RE) i prawa krajowego, ktora nie wy-
klucza jednak wzajemnych wigzi funkcjonalnych (zob. A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjne-
go...,s. 19).

4 P. Dobosz wskazuje dla klasycznego prawa administracyjnego ostatnich dwoch stuleci nastepuja-
ce cechy charakterystyczne: ,,powiazanie z: a) instytucja panstwa, b) zasada suwerennos$ci panstwa (ze-
wnetrzng i wewngtrzng) i zwigzang z tymi dwoma czynnikami, ¢) zasadg zwierzchnictwa panstwa — kon-
cepcja wladzy zwierzchniej w panstwie, ktora przystuguje tylko samemu panstwu (jego organom),
d) zasadg zwierzchnictwa narodu, e) monteskiuszowskim trojpodziatem i rownowaga wtadzy publicznej”
(idem, Zagadnienia terminologiczne na tle problemu wyodrebnienia czesci ogolnej i czesci szczegélowej
prawa administracyjnego a proba nowej definicji prawa administracyjnego, [w:] Instytucje wspotczesne-
go prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydto-
Niznik, P. Dobosz, D. Dagbek, M. Smaga, Krakow 2001, s. 157).

15 1bidem, s. 159.

16 Inaczej projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP, ztoZzony przez Prezydenta RP, Druk Sejmowy
nr 3598.

17" R. Hauser, S. Biernat, M. Niedzwiedz, Znaczenie prawa migdzynarodowego i unijnego..., s. 93—94,
takze S. Biernat, Wptyw prawa Unii Europejskiej na zrodta prawa administracyjnego i procedure prawo-
dawczg, [w:] Europeizacja prawa administracyjnego. System..., s. 563.
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takze art. 8 ust. 1 Konstytucji, stanowiacego, ze ,,Konstytucja jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej”, a to zwlaszcza w kontekscie zasady pierwszenstwa prawa
UE w ksztalcie przyjetym przez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwos$ci (TS) i doktry-
n¢ prawa unijnego. Taka pozycja Konstytucji nie zostata naruszona w wyniku przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej ani wobec obowiazku przestrzegania wigzacego pra-
wa mi¢dzynarodowego'®.

Poniewaz prawo UE wykazuje wtasciwosci autonomizujgce wobec prawa mig-
dzynarodowego publicznego', a jego zakres i intensywno$¢ oddziatywania na prawo
polskie sa znacznie wigksze niz prawa miedzynarodowego (poza prawem unijnym),
niezbedne jest dokonanie stosownego rozrdzniania w dalszej czesci pracy. Istotne jest
nie tylko formalne rozgraniczenie obu kategorii norm, ale takze uwzglednienie aspek-
tu materialnego: zakresu podmiotowego i przedmiotowego norm zawartych w umo-
wach migdzynarodowych i prawie UE. To ostatnie w czg$ci samoistnie reguluje pewne
zagadnienia zwigzane z azylem, w czesci za$ stanowi regulacje w jakim$ sensie sub-
sydiarng, uzupetniajacg i aktualizujaca traktaty miedzynarodowe, stanowigc swoisty
»pomost” miedzy prawem mi¢dzynarodowym a prawem krajowym?.

W pewnym uproszczeniu mozna powiedzieé, ze zarowno prawo migdzynarodo-
we, jak 1 prawo unijne moze by¢ stosowane przez organy panstwa bezposrednio lub
posrednio?. Stosowanie bezposrednie charakteryzuje si¢ tym, ze zadania i kompeten-
cje organow, a takze prawa i obowiazki podmiotéw prawa sg wyznaczane wprost przez
normy prawa mi¢dzynarodowego lub unijnego. Zasadniczg przestankg jest wypetnia-
nie przez norm¢ warunkow samowykonalnosci, ktorej kryteriami pozostaja: jasnose,

precyzyjnosé¢ i kompletnosé (bezwarunkowosc) normy?. Stosowanie posrednie polega

'8 R. Hauser, S. Biernat, M. Niedzwiedz, Znaczenie prawa migedzynarodowego i unijnego..., s. 94.

19 W okre$leniu relacji trzech porzgdkéw prawnych: prawa migdzynarodowego, prawa unijnego i pra-
wa wewnetrznego, okreslenie stosunku prawa unijnego do prawa mi¢dzynarodowego nalezy do najbardziej
spornych. Na ten temat zob. A. Wrdbel, Europeizacja prawa administracyjnego — pojecia..., s. 43.

2 Mozemy w tym przypadku mowi¢ o posrednim oddziatywaniu powszechnego prawa migdzyna-
rodowego na prawo administracyjne panstw europejskich, ktore ma miejsce ,,szczegolnie wtedy, gdy re-
gionalne organizacje mi¢dzynarodowe, w tym Rada Europy, lub organizacje ponadnarodowe, jak Unia
Europejska, sa obowiazane prawnie do wykonywania, przestrzegania lub stosowania uméw migdzynaro-
dowych lub aktow stanowionych przez uniwersalne organizacje migdzynarodowe, takie jak na przyktad
Organizacja Narodéow Zjednoczonych, albo z wilasnej inicjatywy wykonuja, przestrzegaja lub stosuja,
a najczesciej wykorzystuja jako dyrektywe interpretacyjna, postanowienia tych uméw lub aktéw”
(A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego — pojecia..., s. 44).

2l Bezposrednie stosowanie prawa migdzynarodowego i prawa UE przez organy panstwa, w tym
organy administracji publicznej ma bardzo bogata literaturg. W szczegolnosci mozna odesta¢ do dwoch
tomow Systemu Prawa Administracyjnego: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji pu-
blicznej. System Prawa Administracyjnego. Tom 2 i Europeizacja prawa administracyjnego. System Pra-
wa Administracyjnego. Tom 3 oraz cyt. tam literatury.

22 W literaturze nastgpuje roznicowanie migdzy klasycznym prawem migdzynarodowym a prawem
unijnym (gtéwnie chodzi o prawo wtérne), wynikajace z koncepcji samoistnego (automatycznego) skutku
bezposredniego i wywotywania przez norme takiego skutku w sposob niesamoistny, gdy organ krajowy
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natomiast na tym, ze normy prawa mie¢dzynarodowego/unijnego sa wprowadzane do
porzadkdéw prawnych panstw cztonkowskich za pomoca aktéw prawnych stanowionych
przez wlasciwe, wyposazone w kompetencje prawodawcze organy tych panstw. Cigzar
regulacji administracyjnoprawnej spoczywa na transponujacych (,,zeuropeizowanych”)
ustawach, ktore wyznaczaja prawa i obowigzki podmiotow prawa*. Podstawami praw-
nymi wydawanych aktow administracyjnych sg normy zawarte w ustawach, lecz tresé¢
tych norm jest wyznaczona przez normy prawa mi¢dzynarodowego lub/i unijnego. Od-
miang stosowania posredniego jest trzeci rodzaj stosowania umow miedzynarodowych
i prawa UE, tj. dla celow interpretacji normy prawa krajowego, w tym rowniez przyje-
tego dla implementacji normy migdzynarodowej/unijnej. Chodzi tu o wyjasnienie wat-
pliwosci pojawiajacych si¢ na tle stosowania normy krajowej czy o przyjecie okreslone-
go standardu. W literaturze wyrédzni si¢ takze tzw. stosowanie kontrolne, polegajace na
tym, ze stwierdzajac konflikt norm uprawniony organ moze odmowi¢ zastosowania
kolidujacej z porzadkiem migdzynarodowym/unijnym normy wewnetrznej. Jest to
w istocie stosowanie bezposrednie norm, bedgce wynikiem stosowania prawa miedzy-

narodowego/unijnego w celu wyktadni prawa wewnetrznego®*.

2. Prawo uniwersalne

2.1. Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw, sporzadzona
w Genewie dnia 28 lipca 1951 r., i Protokét dotyczacy statusu
uchodzcow, sporzadzony w Nowym Jorku dnia 31 stycznia
1967 r.

Zjawisko uchodzstwa, cho¢ znane ludzkos$ci od stuleci, dopiero w XX w. stalo si¢
przedmiotem zainteresowania spotecznosci mi¢dzynarodowej. Wspotpraca migdzyna-
rodowa zostala zapoczatkowana pod auspicjami Ligi Narodéw, a Il wojna §wiatowa
i powojenny porzadek zintensyfikowaly dziatania na rzecz uchodzcow?. Podstawowe

musi zbadaé, czy powolana norma spetnia kryteria bezposredniej skutecznosci. W przypadku traktatu
stwierdzenie samowykonalnosci normy traktatowej zachodzi w procesie wyktadni ukazujacej wlasciwe
mozliwo$ci bezposredniego stosowania norm prawa migdzynarodowego.

3 W odniesieniu do wykonywania prawa unijnego w literaturze wyrdznia si¢ specjalng kategorig
ustaw implementacyjnych. Podstawa tego wyroznienia jest ich szczegoélna tres¢, forma, ,,moc”, cel i funk-
cja oraz szczeg6lna procedura stanowienia. Zob. M. Fedorowicz, Ustawa po akcesji Polski do Unii Euro-
pejskiej (zagadnienia wybrane), ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 2, s. 88.

24 K. Scheuring, Stosowanie prawa wspdlnotowego przez organy administracyjne panstw cztonkow-
skich, Poznan 2008, s. 90.

2 Na temat poczatkoéw wspolpracy migdzynarodowej w dziedzinie ochrony uchodzcow zob.
B. Wierzbicki, Uchodzcy w prawie miedzynarodowym, Warszawa 1993, s. 13—24 i Uchodzcy swiata 2000.
50 lat pomocy humanitarnej, red. M. Cutts, Warszawa 2000, s. 15-27. W najnowszej literaturze szczego-
towo A. Potyrata, Proby uregulowania problemu uchodzstwa na poziomie uniwersalnym, [w:] Uchodzcy
w Polsce i Europie. Stan prawny i rzeczywistosé¢, red. T. Gardocka i J. Sobezak, Torun 2010, s. 146—163.
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znaczenie przypisuje si¢ art. 13 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, w ktorym zo-
stala zagwarantowana wolno$¢ przemieszczania si¢ i prawo swobodnego opuszczenia
kazdego kraju, tgcznie z wlasnym, oraz art. 14 Deklaracji, przewidujagcemu prawo do
ubiegania si¢ w razie przesladowania o azyl i korzystania z niego w innych krajach®.
W Powszechnej Deklaracji termin azyl uzywany jest w szerokim znaczeniu. Uznajac
autorytet tego aktu, nalezy przyjac, ze art. 14 stanowi postulat — wytyczng dla panstw
w zakresie respektowania prawa do ubiegania si¢ o ochron¢ miedzynarodowa, chociaz
nie mozna tez pomija¢ pogladu przypisujacego Deklaracji moc prawa zwyczajowego?’.

Wiazgce normy prawnomi¢dzynarodowe o powszechnym charakterze zostaty
przyjete wytacznie w przypadku statusu uchodzcy. To jedyna sposrod szesciu form
ochrony cudzoziemcow na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej majaca swoje korzenie
w umowie miedzynarodowej. Najstarsza forma ochrony znana prawu wewng¢trznemu
panstw — azyl (prawo azylu) — tradycyjnie traktowana byta (i jest nadal) jako prawo
panstwa, wynikajace z jego suwerennosci terytorialnej, stad jedynymi wigzacymi orga-
ny panstwowe zasadami sg te wyrazone w przepisach prawa wewnetrznego. Formy
ochrony subsydiarnej i azyl tymczasowy maja kontekst regionalny, a w europejskiej
przestrzeni prawnej funkcjonujg w oparciu o prawo UE.

Przyjecie podstawowych wigzacych migdzynarodowych rozwigzan prawnych
w zakresie ochrony uchodzcow poprzedzity dziatania o instytucjonalnym wymiarze —
powotanie w 1950 r. Wysokiego Komisarza Narodow Zjednoczonych do Spraw Uchodz-
céw (UNHCR)?. Niedtugo pdzniej, na konferencji Organizacji Narodow Zjednoczo-
nych (ONZ) w sprawie uchodzcow i bezpanstwowcow, ktora odbyta sie¢ w Genewie
w dniach 2—25 lipca 1951 r., zostata przyjeta Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow
(Konwencja Genewska). Konwencja sporzadzona 28 lipca 1951 r. zostata udostepniona
do podpisu tego samego dnia i weszta w zycie 22 kwietnia 1954 r. Konwencja w swym
zamysle miala rozwigza¢ problem uchodzcoéw powstaty po II wojnie $wiatowej w Euro-
pie, stad w jej postanowieniach znalazty si¢ ograniczenia czasowe i geograficzne. Ogra-
niczenia te zniodst Protokot dotyczacy statusu uchodzcow, sporzadzony w Nowym Jorku

26 Tekst Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka [w:] K. Kocot, K. Wolfke, Wybor dokumentéw do
nauki prawa migdzynarodowego, wyd. 3, Wroctaw—Warszawa 1976, s. 97.

¥ B. Mikotajczyk, Osoby ubiegajgce si¢ o status uchodzcy. Ich prawa i standardy traktowania, Ka-
towice 2004, s. 29. Jak pisze autorka, postanowienie art. 14 Powszechnej Deklaracji jest swego rodzaju
kompromisem, gdyz w trakcie prac nad aktem zaproponowano sformutowanie ,,prawa kazdego do ubiega-
nia si¢ i uzyskania azylu w innych panstwach”, ale ostatecznie przyjeto ostrozniejsze rozwigzanie.

2 Rezolucja ZO ONZ nr 319 (IV) z dnia 3 grudnia 1949 r. o powotaniu z dniem 1 stycznia 1951 .
Biura Wysokiego Komisarza do Spraw UchodZcoéw i Rezolucja ZO ONZ nr 428 (V) z dnia 14 grudnia
1950 r. Statut Biura Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych do Spraw UchodZcow. Obszerniej
zob. M. Zdanowicz, Wysoki Komisarz ONZ do Spraw Uchodzcow. Studium prawnomiedzynarodowe z za-
kresu wspotpracy Urzedu Komisarza Narodow Zjednoczonych do Spraw UchodzZcow z organizacjami po-
zarzgdowymi, Biatystok 1994.
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31 stycznia 1967 r.; wszedt w zycie 4 pazdziernika 1967 r. (Protokét Nowojorski)®. Od
szes$cdziesigeiu lat traktaty te sg jedynymi powszechnymi instrumentami miedzynarodo-
wego prawa uchodzczego i pozostajg fundamentem systemu prawnego ochrony cudzo-
ziemcow. Rzeczpospolita Polska zwigzata si¢ wymienionymi wyzej umowami (jedno-
cze$nie) w 1991 r.*° Nalezy traktowac je jako umowy ratyfikowane za uprzednia zgoda
wyrazong w ustawie, do ktorych majg zastosowanie przepisy zawarte w art. 91 ust. 112
via art. 241 ust. 1 Konstytucji®!.

2 Zgodnie z definicja uchodzcy zawartg w art. 1 A pkt 2 Konwencji Genewskiej termin ,,uchodzca”
stosuje si¢ do osoby, ktora ,,w rezultacie zdarzen, jakie nastapity przed dniem 1 stycznia 1951 r., oraz na
skutek uzasadnionej obawy przed prze§ladowaniem z powodu swojej rasy, religii, narodowosci, przyna-
leznosci do okreslonej grupy spotecznej lub z powodu przekonan politycznych przebywa poza granicami
panstwa, ktorego jest obywatelem, i nie moze lub nie chce z powodu tych obaw korzysta¢ z ochrony tego
panstwa, albo ktora nie ma zadnego obywatelstwa i znajdujac si¢, na skutek podobnych zdarzen, poza
panstwem swojego dawnego stalego zamieszkania nie moze lub nie chce z powodu tych obaw powroci¢
do tego panstwa”. Oprocz ograniczen czasowych, Konwencja przewiduje w art. 1 B takze ograniczenia
geograficzne. Przepis ten daje panstwom — stronom umowy mozliwo$¢ ograniczenia ich zobowigzan wy-
nikajacych z Konwencji do 0sob, ktore zostaly uchodzcami wskutek wydarzen majacych miejsce w Euro-
pie. Protoko6t Nowojorski jest umowa migdzynarodowa niezalezng, cho¢ integralnie zwiazang z Konwen-
cja Genewska. Artykut [ ust. 2 tego aktu zmodyfikowat definicj¢ ,,uchodZcy” w ten sposob, ze wylaczyt
wyrazenia: ,,na skutek zdarzen, ktore nastapity przed dniem 1 stycznia 1951 r.” i ,,na skutek podobnych
zdarzen” z definicji zawartej w art. 1 A pkt 2 Konwencji Genewskiej, rozszerzajac tym samym zakres jej
stosowania.

30 Os$wiadczenie o przystapieniu zostalo ztozone przez Prezydenta w dniu 2 wrze$nia 1991 r. W dniu
26 listopada 1991 r. zostato zlozone oswiadczenie rzadowe w sprawie przystapienia do Konwencji i ztoze-
nia w dniu 27 wrzesnia 1991 r. Sekretarzowi Generalnemu Narodoéw Zjednoczonych dokumentu przysta-
pienia. Identycznym postepowaniem objeto Protokot Nowojorski.

Konwencja Genewska i Protok6t Nowojorski oraz o§wiadczenie Prezydenta i Rady Ministrow zosta-
ty ogtoszone w Dzienniku Ustaw RP (Dz. U. z 1991 r. Nr 119, poz. 515 i poz. 517). Umowy weszly w zycie
26 grudnia 1991 r.

31 Na gruncie znowelizowanej Konstytucji PRL, podczas ktorej obowigzywania ratyfikowano oma-
wiane umowy, wyksztalcily si¢ dwa tryby ratyfikacji. W jednym — ratyfikacji dokonywal Prezydent
z udziatem organu ustawodawczego, w drugim — bez takiego udziatu. Konwencja Genewska i Protokot
Nowojorski zostaty ratyfikowane przez Prezydenta samodzielnie, co mozna uzna¢ za prawidtowe w §wie-
tle obowigzujacych w czasie ratyfikacji przepisow. Owczesna regulacja konstytucyjna przewidujaca obo-
wigzek uzyskania zgody parlamentu na ratyfikacj¢ umowy pociagajacej za soba ,.konieczno$¢ zmian
w ustawodawstwie” obejmowata uchylenie, substytucje¢ i modyfikacje przepiséw ustawowych, ale nie ich
uzupelnienie, zwlaszcza przez tzw. umowy samowykonalne. Poza tg klauzula pozostawaty umowy wkra-
czajace w obowigzkowa materi¢ ustawowa, ktora jeszcze nie zostala uregulowana przez ustawy (R. Sza-
farz, Miedzynarodowy porzqdek prawny i jego odbicie w polskim prawie konstytucyjnym, [w:] Prawo
migdzynarodowe i wspolnotowe w wewnetrznym porzqdku prawnym, red. M. Kruk, Warszawa 1997, s. 31).
Brak sankcji organu ustawodawczego wobec ratyfikacji Konwencji Genewskiej i Protokotu Nowojorskie-
go powoduje, ze zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji nalezaloby przyja¢, ze umowy te nie korzystaja
z pierwszenstwa w przypadku kolizji z ustawami. Konstytucja przewiduje mozliwos¢ konwalidacji sytu-
acji umoéw mig¢dzynarodowych, ktore zostaty ratyfikowane bez uprzedniej zgody parlamentu wyrazonej
w ustawie, a ktore dotycza materii, dla ktorej uzyskanie takiej zgody jest, zgodnie z dzisiaj obowiazujacy-
mi przepisami, konieczne. Przestanki konwalidacji okresla art. 241 ust. 1 Konstytucji: umowa zostata ra-
tyfikowana i ogloszona w Dzienniku Ustaw, ratyfikacja zostala dokonana zgodnie z obowigzujacymi
w tym czasie przepisami konstytucyjnymi oraz materia umowy dotyczy spraw wymienionych w art. 89
ust. 1 Konstytucji.
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Konwencja Genewska nie przewiduje expressis verbis prawa do azylu, niemniej
jej postanowienia, wprowadzajace podstawowga zasade prawa azylowego — zasadg non-
-refoulement’? oraz okreslajgce prawa uchodzcow i standardy ich traktowania, ograni-
czaja pelng swobode panstwa w zakresie regulowania wjazdu cudzoziemcow na teryto-
rium panstwa i pobytu na nim. Konwencja Genewska zawiera trzy gltoéwne rodzaje
postanowien: 1) definicj¢ uchodzcy oraz przestanki wylaczenia ze statusu uchodzcy oraz
ustania statusu uchodzcy (tzw. sekcja definicyjna, art. 1); 2) postanowienia okreslajace
sytuacj¢ prawng uchodzcoéw — ich prawa i obowiazki w kraju udzielajacym schronienia
oraz standardy traktowania (art. 2—34) oraz 3) inne postanowienia o charakterze wyko-
nawczym, przejsciowym i koncowym (art. 35—46). Konwencja nie zawiera norm okre-
$lajacych zasady proceduralne rzadzace postgpowaniem w sprawie o nadanie statusu
uchodzcy, pozostawiajac ustalenie rodzaju i przebiegu postepowania kompetencji uma-
wiajacych sie panstw. Wobec braku obowigzku wprowadzenia przez panstwa jakiejs$
szczegoblnej procedury nadawania statusu uchodzcy, realizacj¢ zobowigzan wynikajg-
cych Konwencji Genewskiej, zgodnie z zasadg pacta sunt servanda, zapewnia ustano-
wienie w prawie krajowym procedury rozumianej jako mozliwo$¢ rozpatrzenia sprawy
w ogole.

Traktat dotyczy przede wszystkim ,,uchodzcow stale i legalnie przebywajacych”
na terytorium panstw-stron Konwencji, a zatem tych, ktorym status uchodzcy zostat
nadany i ktérzy otrzymali dokument podrozy przewidziany umowa. Gdy w postanowie-
niu Konwencji mowa jest tylko o ,,uchodzcy”, mozna przyjac, ze w tym zakresie regu-
lowany jest takze status tych osob, ktére o ochrong dopiero si¢ ubiegaja, gdyz zasadni-
czo przyjmuje si¢ deklaratoryjny charakter statusu uchodzcy.

Konwencja wyznacza minimalny standard ochrony uchodzcow, co oznacza, ze
umawiajgce si¢ strony moga w prawie wewnetrznym przyjmowac rozwigzania bardziej
korzystne dla cudzoziemcow lub utrzymaé w mocy rozwigzania istniejace (art. 5 Kon-
wencji). W ramach standardu minimalnego Konwencja wprowadza w postanowieniach
szczegotowych, odnoszacych sie do roznych praw osobistych, politycznych, gospodar-
czych i socjalnych uchodzcow, standard traktowania narodowego, standard najwicksze-
go uprzywilejowania pod warunkiem wzajemnosci, standard najwigkszego uprzywilejo-
wania bez warunku wzajemnosci, standard szczegdlny zwigzany ze statusem uchodzcy?.

Co do zasady status uchodzcy opiera si¢ na standardzie najwiekszego uprzywilejowania,

32 Termin ten pochodzi od francuskiego stowa refouler, ktore oznacza odrzuci¢ albo odepchna¢ wroga,
ktoremu nie udato si¢ przetamac obrony. W odniesieniu do kontroli imigracyjnej refoulement jest terminem
obejmujacym w szczegdlnosci niezwloczne doprowadzenie do granicy osob, ktore znalazly si¢ nielegalnie
na terytorium panstwa oraz odmowe przyjecia 0séb bez wymaganych dokumentow (G. S. Goodwin-Gill,
The Refugee in International Law, 2" ed., Oxford 1996, s. 117).

33 J. Biatocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca w swietle standardow migdzynarodowych, Torun
1999, s. 176. Zob. tez B. Wierzbicki, Uchodzcy w prawie..., s. 108 i n., 1. Rzepliniska, Cudzoziemcy w sys-
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a wyjatkiem od zasady jest traktowanie narodowe. Do zasad ogdlnych wynikajacych
z Konwencji Genewskiej mozna zaliczy¢ ponadto: 1) zasadg non-refoulement, zakazuja-
cg wydalania i odsytania do granicy terytoridw, gdzie zyciu lub wolnosci uchodzcy za-
grazatoby niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego rase, religi¢, obywatelstwo, przynalez-
no$¢ do okreslonej grupy spotecznej lub przekonania polityczne (art. 32 i 33);
2) obowigzek uchodzcy respektowania prawa w panstwie przyjmujacym (art. 2); 3) za-
kaz dyskryminacji uchodzcoéw przy stosowaniu postanowien konwencyjnych ze wzgle-
du na ich rasg, religie lub panstwo pochodzenia (art. 3).

Zdecydowana wickszo$¢ norm zawartych w Konwencji Genewskiej nie ma cha-
rakteru norm samowykonalnych i wymaga wydania ustaw w celu realizacji zaciagnig-
tych zobowigzan. Adresatem norm zawartych w Konwencji jest panstwo, ktore zobo-
wigzane jest w prawodawstwie wewnetrznym okre§lic prawa uchodzcow, przy
zachowaniu standardéw okreslonych w umowie. Przypomnijmy przy tym, ze okreslenie
wzorca standardu dla prawa uchodzcow w poszczegdlnych sferach zycia nie nastgpito
w sposob bezwzgledny, ale relacyjny — w odniesieniu do praw przyznanych obywatelom
lub innym cudzoziemcom.

Do norm self-executing nalezy zaliczy¢ art. 1 Konwencji Genewskiej, zawieraja-
cy definicje uchodzcy (art. 1 A), przestanki odmowy uznania za uchodzce (art. 1 D, E, F)
oraz przestanki ustania ochrony (art. 1 C). Réwniez art. 33 ust. 1 Konwencji Genewskiej
zawierajacy zasadg non-refoulement mozna traktowac jako norme samowykonalna, na-
ktadajaca na panstwa jednoznacznie, precyzyjnie okre§lone zobowigzanie i przydajace
jednostce prawo podmiotowe, na ktorym jednostka moze si¢ oprze¢ w postgpowaniu
przed organami panstwowymi. Te kluczowe regulacje podlegaja zréznicowanej egzege-
zie 1 stosowaniu, mimo ustalonych w prawie migdzynarodowych zasad wyktadni trakta-
tu. Interpretacja definicji uchodzcy rézni si¢ w zalezno$ci od kontynentu i regionu,
a spowodowane to jest panujaca tam sytuacja polityczna, przestankami historycznymi,
kulturowymi, etnicznymi etc. W ramach systemow regionalnych przyjmuje si¢ wlasne
rozwigzania lub dokonuje modyfikacji definicji uchodzcy zawartej w Konwencji Ge-
newskiej, gdyz nie odpowiada ona specyfice zjawiska uchodzstwa w danym regionie*.

temie migdzynarodowej ochrony praw cztowieka, [w:] Szkota Praw Czlowieka. Teksty wyktadow, z. 5,
Warszawa 1998, s. 128 i n.

3% Przyktadowo przyjeta dnia 10 wrze$nia 1969 r. przez Zgromadzenie Szefow Panstw i Rzadow
Organizacji Jednosci Afrykanskiej (OJA) Konwencja dotyczaca specyficznych aspektow problemow
uchodzstwa w Afryce (jest to wigzacy akt prawny o charakterze regionalnym) zawiera definicj¢ uchodz-
cy, sktadajacg si¢ z dwoch czgscei. Pierwsza czg$¢ jest powtdrzeniem definicji zawartej w Art. 1 A 2 Kon-
wencji Genewskiej, w brzmieniu ustalonym Protokotem Nowojorskim. Definicja jest dalej poszerzona
o dodatkowy zapis obiektywizujacy te definicj¢, na mocy ktdrego uchodzca jest takze ,.kazda osoba, kto-
ra zmuszona jest opusci¢ swoj kraj z powodu agresji, okupacji, obcej dominacji lub wydarzen powaznie
zaktocajacych porzadek publiczny na czeséci lub catym terytorium kraju, z ktorego pochodzi” (cyt. za
K. Jastram, M. Achiron, Ochrona uchodzcow: przewodnik po miedzynarodowym prawie azylowym, Unia
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Dodatkowo, panstwa-strony umowy praktykuja zréznicowane metody w zakresie intro-
dukcji norm prawnomiedzynarodowych do krajowych porzadkow prawnych. Nie stuzy
to zachowaniu jednakowych standardow ochrony uchodzcow w roznych umawiajacych
si¢ stronach traktatu®.

Niewatpliwie staboscia Konwencji jest brak centralnego osrodka rozstrzygajace-
go wigzaco watpliwosci interpretacyjne. UNHCR w ramach swoich uprawnien kontrol-
nych w zakresie stosowania Konwencji nie ma kompetencji do dokonywania wigzacej
wyktadni umowy, chociaz z art. 35 Konwencji Genewskiej wyprowadzany jest charakter
prawny dokumentow UNHCR, zwlaszcza tresci Podrecznika UNHCR*, uznawanego
powszechnie za soft law. Podobne znaczenie mozna przypisa¢ Wytycznym UNHCR (Gu-
idelines on International Protection), bedacym czesciowo wynikiem dyskusji prowa-
dzonej w ramach Global Consultations on International Protection (w latach 2000—
2002), zorganizowanych z okazji jubileuszu pig¢édziesigciolecia przyjecia Konwencji
Genewskiej. Dokumenty te, wydane w oparciu o Statut UNHCR 1 art. 35 Konwencji
Genewskiej, sg uzupetnieniem i aktualizacja Podrecznika UNHCR?'. Obowiazek panstw
wspotpracy z UNHCR i akceptacji jego funkcji kontrolnej oznacza takze konieczno$é

Miedzyparlamentarna i UNHCR, 2001, s. 15). Wigkszos$¢ panstw Ameryki Lacinskiej stosuje definicje
uchodzcy zawarta w Deklaracji z Kartageny (Deklaracja zostata przyjeta przez zgromadzenie przedsta-
wicieli rzadow panstw Ameryki Lacinskiej dnia 22 listopada 1984 r.; nie jest dokumentem prawnie wia-
zacym). Zgodnie z Deklaracja, definicja uchodzcy powinna zawiera¢ elementy pojecia uchodzcy z Kon-
wencji Genewskiej oraz obejmowac osoby, ktore ,,zbiegly ze swojego kraju, poniewaz ich zycie,
bezpieczenstwo lub wolnos$¢ zostaly zagrozone przez powszechng przemoc, obcg agresje, wewnetrzne
konflikty, masowe naruszenia praw czlowieka albo inne okolicznosci, ktore w sposdb powazny zaktdcaja
porzadek publiczny” (ibidem, s. 17).

3 Przytoczy¢ tu mozna za J. Chlebnym wypowiedz Geoffrey'a Care, prezesa Migdzynarodowego
Stowarzyszenia S¢dzidow Orzekajacych w Sprawach Uchodzcow. Akcentujac potrzebe¢ ujednolicenia stan-
dardow stosowania i interpretacji Konwencji, poréwnat on sytuacj¢ osoby ubiegajacej si¢ o status uchodz-
cy do udziatu w loterii, poniewaz uchodZca nie ma czgsto wptywu na to, w ktorym kraju bedzie rozpozna-
wany jego wniosek o nadanie statusu uchodzcy (J. Chlebny, Ochrona sgdowa w sprawach o nadanie
statusu uchodzcy, [w:] Ochrona uchodzcow. Dziesigta rocznica przystgpienia Polski do Konwencji Ge-
newskiej, Warszawa 2002, s. 156).

3¢ Zasady i tryb ustalania statusu uchodzcy zgodnie z Konwencjq z 1951 r. dotyczgcgq uchodzcow
i Protokotem Dodatkowym z 1967 r. Podrecznik, ttum. A. Bierzanek, M. Flemming, Genewa 1992 [polskie
wydanie wlasc. 1994] (dalej jako Podrecznik UNHCR).

37 Gender-Related Persecution within the context of Article 14(2) of the 1951 Convention and/or its
1967 Protocol relating to the Status of Refugees, UNHCR, HCR/GIP/02/01, 7 maja 2002 r., http:/www.
refworld.org/docid/3d36f1c64.html, dostep 5.05.2014 r.

Membership of a particular social group ™ within the context of Article 14(2) of the 1951 Convention and/
orits 1967 Protocol relating to the Status of Refugees, UNHCR, HCR/GIP/02/02, 7 maja 2002 ., http://www.
refworld.org/pdfid/3d36f23f4.pdf, dostep 5.05.2014 r.

Cessation of Refugee Status under Article 1C (5) and (6)) of the 1951 Convention relating to the Status
of Refugees (the ,,Ceased Circumstances” Clauses), UNHCR, HCR/GIP/03/03, 10 lutego 2003 r., http://
www.refworld.org/docid/3e50de6b4.html, dostep 5.05.2014 r.

., Internal Flight or Relocation Alternative” within the context of Article 14(2) of the 1951 Convention
and/or 1967 Protocol relating to the Status of Refugees, UNHCR, HCR/GIP/03/04, 23 lipca 2003 ., http://
www.refworld.org/docid/3f2791a44.html, dostep 5.05.2014 r.
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uwzglednienia w procesie tworzenia i stosowania prawa licznych stanowisk UNHCR
i konkluzji Komitetu Wykonawczego Programu Wysokiego Komisarza®® (ExCom). Pro-
blem rozbiezno$ci interpretacyjnych mogtby by¢ mniej dotkliwy, gdyby istniat specjal-
ny miedzynarodowy organ (sgdowy lub quasi-sadowy) uprawniony do wigzacej wy-
ktadni Konwencji Genewskiej, z zagwarantowanym mechanizmem implementacyjnym.
Migdzynarodowy Trybunal Sprawiedliwosci nigdy nie zostat poproszony przez pan-
stwo-strone Konwencji o rozstrzygnigcie sporu dotyczacego interpretacji Konwencji lub
jej stosowania®. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze konsekwencja tworzenia regional-
nych systeméw ochrony jest mozliwos¢ wprowadzenia mechanizmoéw kontroli sgdowej
w tych ograniczonych ramach. W Europie ,,sad azylowy” pojawit si¢ wraz z uwspdlno-
towieniem polityki azylowej*, a znaczacy rozwdj doktryny orzeczniczej nastapit wraz
z istotng zmiang w zakresie jurysdykcji TS, polegajacg na objeciu nig spraw azylowych
w pelnym zakresie. Wprawdzie sad unijny ogranicza si¢ do oceny waznosci i interpreta-
cji prawa UE, ale prawo azylowe w panstwach czlonkowskich UE oparte jest na dwoch
filarach: Konwencji Genewskiej i prawie UE, ktore czy to w prawie pierwotnym, czy
prawie wtérnym odwotuje si¢ do tej umowy lub powtarza jej regulacje. Dokonujac inter-
pretacji przepisow dyrektyw i rozporzadzen, TS ma bezposredni wplyw na wyktadni¢
przepisow Konwencji Genewskiej przez krajowe sady i organy administracji. Z orzecz-
nictwa Trybunatu wyplywa ogolny wniosek o silnej determinacji sagdu w dazeniu do wy-
jasnienia watpliwosci rodzacych si¢ na tle stosowania przepisow aktow prawa wtérnego
i do zapewnienia rownowagi migdzy shusznymi interesami panstw i ochrong praw pod-
stawowych jednostki*'.

Application of the Exclusion Clauses: Article 1F of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees, UNHCR, HCR/GIP/03/05, 4 wrze$nia 2003 r., http:/www.unhcr.org/3f7d48514.html, dostep
5.05.2014 r.

Religion-Based Refugee Claims under Article 14(2) of the 1951 Convention and/or the 1967 Protocol
relating to the Status of Refugees, UNHCR, HCR/GIP/04/06, 28 kwietnia 2004 r., http:/www.refworld.
org/docid/4090f9794.html, dostgp 5.05.2014 r. Te wskazowki zostaty opracowane w p6zniejszym termi-
nie, w wyniku spotkania zorganizowanego przez UNHCR i Church World Service w Baltimore w paz-
dzierniku 2002 r.

Nieco wczesniejsza aktualizacje Podrgcznika UNHCR stanowit dokument UNHCR z kwietnia
2001 r. pt. Interpreting Article 1 of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees, http:/www.
refworld.org/docid/3b20a3914.html, dostgp 16.09.2013 r.

3% W. Kilin, Supervising the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees: Article 35 and be-
yond, [w:] Refugee Protection in International Law. UNHCR’s Global Consultations on International
Protection, red. E. Feller, V. Tiirk, F. Nicholson, Cambridge 2003, s. 625—627.

3 Na podstawie art. 38 Konwencji Genewskie;j.

40" Nieco wezeéniej, ale w znacznie ograniczonym zakresie t¢ funkcje mozna bytoby przypisaé¢ Euro-
pejskiemu Trybunatowi Praw Cztowieka.

4 Zob. uzasadnienie wyroku TS z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawach polaczonych C-57/09
i C-101/09, w ktérym sad wydat orzeczenie w trybie prejudycjalnym na podstawie wniosku, u ktérego
podstaw lezaty decyzje nicobjete ratione temporis zakresem dyrektywy kwalifikacyjnej. Sad, uzasadnia-
jac swoja wlasciwosé, wskazat, ze w szczegdlnym przypadku, gdy prawo krajowe panstwa cztonkowskie-
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Pomimo wielu zastrzezen co do aktualnosci i przydatnosci w rozwigzywaniu
wspolczesnych problemoéw zjawiska uchodzstwa, Konwencja Genewska nie traci swojej
pozycji*?. Stato si¢ jednak oczywiste, ze w obliczu wspotczesnych zagrozen oraz charak-
teru ruchow migracyjnych, akt ten nie jest wystarczajgcym instrumentem ochrony
uchodzcow, dlatego dyskusja prowadzona w ramach Global Consultations skupita si¢
nie tylko na istniejacych instrumentach ochrony, ale takze na potrzebie rozwoju nowych
srodkow prawnych, stuzacych lepszemu rozwigzywaniu probleméw uchodzcow na ca-
tym $wiecie®.

W 2002 r. przyjeto program Agenda for Protection, w ktérym okre$lono zasadni-
cze cele systemu ochrony uchodzcow. W konsekwencji zrodzita si¢ idea Konwencji
Plus, ktora nie ma na celu rewizji Konwencji Genewskiej i Protokotu Nowojorskiego,
ale jest koncepcja budowang na podstawie tych aktoéw, stuzacg ich dopetnieniu i wzmoc-
nieniu. Ogoélnym celem Konwencji Plus pozostaje zwigkszenie skutecznosci ochrony
uchodzcow przez wielostronng wspolprace, zapewnienie trwatych rozwigzan problemu
uchodzcow jako najskuteczniejszego srodka ochrony i podziat odpowiedzialnosci oraz
obcigzen miedzy kraje pochodzenia uchodzcow, kraje tranzytowe i docelowe. W paz-
dzierniku 2002 r. Wysoki Komisarz przedstawit propozycje¢, sprowadzajaca si¢ do za-
wierania wielostronnych specjalnych porozumien (multilateral special agreements),
ktoérych stronami bylyby zainteresowane panstwa i UNHCR. Podstawg prawna zawiera-
nych porozumien jest art. 2 Rezolucji Zgromadzenia Ogoélnego 428 (V) z dnia 14 grud-
nia 1950 r. oraz art. 8b Statutu Biura Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych do
Spraw Uchodzcoéw. Zdaniem UNHCR, zakres art. 8 Statutu jest wystarczajaco szeroki,
by obja¢ zardwno porozumienie o ogdlnym charakterze (generic multilateral agree-
ments), jak i porozumienia odnoszace si¢ do okreslonych, szczegdlnych sytuacji (Situ-

ation-specific multilateral agreements). Te pierwsze powinny koncentrowac si¢ na trzech

go odsyla do postanowien konwencji migdzynarodowej przejetej przez dyrektywe, to w interesie UE lezy
jednolita interpretacja postanowien konwencji migdzynarodowej przejetej przez prawo krajowe i przepisy
prawa UE, niezaleznie od warunkéw zastosowania tych przepisow, a celem jest uniknigcie rozbieznosci
interpretacyjnych mogacych powsta¢ w przyszlosci.

42 W Deklaracji panstw-stron Konwencji Genewskiej i Protokotu Nowojorskiego, przyjetej na zgro-
madzeniu reprezentantéw panstw w Genewie w dniach 12—13 grudnia 2001 r., uczestnicy spotkania pod-
kreslili uniwersalny charakter traktatow i uznali, Ze umowy te zajmujg centralne miejsce w systemie
prawnym ochrony uchodzcéw oraz potwierdzili swoje zobowiazanie do stosowania tych aktow w sposob
petny i skuteczny, zgodnie z ich celem i przedmiotem. Zob. Declaration of States Parties to the 1951 Co-
nvention and/or its Protocol Relating to the Status of Refugees, Ministerial Meeting States Parties, Gene-
va, Switzerland, 12—13 December 2001 r. Tekst deklaracji [w:] Refugee Protection in International Law...,
s. 81-84.

4 W powotlanej powyzej Deklaracji wezwano panstwa do ustalenia sposobow wzmocnienia imple-
mentacji Konwencji i Protokotu oraz przyje¢to zobowiazanie do zapewnienia skuteczniejszej ochrony
uchodzcow w drodze kompleksowych instrumentow, przede wszystkim regionalnych i migdzynarodo-
wych, stuzacych pomoca krajom przyjmujacym uchodzcéw oraz samym uchodzcom. Zob. zwlaszcza
punkty 1, 3,4, 5, 91 12 Deklaracji.

27



Rozdziat |

gléwnych zagadnieniach: po pierwsze, strategicznym zastosowaniu przesiedlenia jako
narzedzia ochrony, trwalego rozwigzania i odczuwalnej formy podziatu obcigzen, po
drugie, skuteczniejszym rozwoju pomocy wspierajacej trwate rozwigzania, czy to dla
krajow udzielajacych azylu w celu utatwienia integracji uchodzcow, czy to dla krajow
pochodzenia w konteks$cie reintegracji oraz po trzecie, ustaleniu odpowiedzialnosci
panstw w przypadku nieregularnych wtérnych migracji uchodzcow i oséb poszukujg-
cych azylu. Te ogolne porozumienia pozwolg na ustalenie zasad, ktore nastepnie legna
u podstaw wielostronnych porozumien odnoszacych si¢ do szczegolnych sytuacji. Moz-
na zatem scharakteryzowac ,,specjalne umowy” jako pisemne porozumienia uzgodnione
przez UNHCR i rzady panstw, o prawnie wigzacym charakterze lub odzwierciedlajace
polityczne zobowiazanie (w zalezno$ci od przedmiotu), wyrazajace wole wspotdziata-

nia w okreslony sposob, przyjete dla realizacji celow wskazanych w art. 8b Statutu®.

2.2. Inne umowy miedzynarodowe

Konwencja Genewska nie jest jedyng umowa mi¢dzynarodowa, w ktorej wyrazo-
no zasade non-refoulement. Inne umowy o uniwersalnym zasiegu, ktore statuujg ja w spo-
sOb bezposredni lub posredni, to Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycz-
nych (1966 r.)*, Konwencja o prawach dziecka (1989 r.)*, Konwencja w sprawie zakazu
stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo
karania (1984 r.)*”. Umowy te odgrywaja takze rol¢ podstaw dla okreslenia statusu praw-
nego cudzoziemca w panstwach bedacych ich stronami. ,,Oczywiste jest, ze prawa obco-
krajowcow i prawa cztowieka to przedmioty dwoch roznigeych sie gatezi prawa miedzy-
narodowego, lecz obecnie prawa cudzoziemcow s3 interpretowane od nowa i sa ponownie
formutowane i sytuowane w obregbie bardziej generalnych praw cztowieka. Poprzez te
ewolucje zachodzi wazna zmiana perspektywy w tym, co dotyczy podstawy ograniczania
kompetencji panstwa w ustalaniu warunkow prawnych cudzoziemcow. Tak wiec, chociaz

poczatkowo zrodto tego ograniczenia sytuowano w stosunkach pomiedzy jednym pan-

4 Proces budowy Konwencji Plus koordynuje Wysoki Komisarz. Instytucjonalizacja procesu uzgad-
niania ,,specjalnych uméow” odbywa si¢ takze przez Forum, zwotywane dwa razy do roku przez Wysokie-
go Komisarza, ktorego uczestnikami sg panstwa-cztonkowie Komitetu Wykonawczego Programu Wyso-
kiego Komisarza. Wysoki Komisarz moze zaprosi¢ do udzialu w Forum inne panstwa, organizacje
rzadowe 1 pozarzadowe, ekspertow oraz inne podmioty mogace przyczyni¢ si¢ do polepszenia prac Fo-
rum. Funkcja Forum jest konsultacja i prowadzenie debaty nad propozycjami poszczegélnych ,,specjal-
nych umow”. Pierwsze Forum odbylo si¢ 27 czerwca 2003 r. i zajeto si¢ przede wszystkim prezentacja
Kanady dotyczaca przesiedlen jako przedmiotu regulacji uméw w ramach Konwencji Plus (zob. Resettle-
ment and Convention Plus Initiatives, 18 June 2003, FORUM/2003/02, http:/www.refworld.org/doci-
d/471dcaec0.html, dostep 11.05.2013 r.).

4 Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167, protokét fakultatywny Dz. U. z 1994 r. Nr 23, poz. 80.

4 Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526.

4 Dz.U. z 1989 . Nr 63, poz. 378.
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stwem a panstwem obywatelstwa obcokrajowca, teraz granica kompetencji panstwa
w traktowaniu cudzoziemcow znajduje swoj fundament w podstawowych prawach czto-
wieka”, Znaczenie umow, ktore nie odnosza si¢ w sposdb bezposredni do cudzoziem-
cow poszukujacych ochrony, ale reguluja prawa i wolnosci cztowieka w sposob general-
ny, przejawia si¢ przede wszystkim w uzupelnianiu rezimu ochrony i ksztaltowaniu

dynamicznej, ewolucyjnej wyktadni Konwencji Genewskie;j.

3. Prawo regionalne (europejskie)

3.1. Prawo Rady Europy

Cel sporzadzenia Konwencji Genewskiej wskazuje na jej ,,europejski charakter™.
Umowa stanowi od poczatku i niezaleznie od p6zniejszego rozszerzenia zakresu obowig-
zywania podstawe regionalnego (europejskiego) systemu ochrony uchodzcéw. Rezim ten
uzupehiajg traktaty europejskie, wsrod ktorych szczegdlne miejsce zajmuje Konwencja
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci, sporzadzona w Rzymie dnia 4 li-
stopada 1950 r.*°, uzupetniona Protokotami (dalej jako Europejska Konwencja lub Kon-
wencja) wraz z bogatym orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
w Strasburgu (ETPC)>'.

Europejska Konwencja jest umowa migdzynarodowa szczegdlnego rodzaju, bo
jej natura prawna odrdznia si¢ od ,,klasycznego” traktatu miedzynarodowego. Decydu-
ja o tym: materia objeta regulacja, aspekt podmiotowy i zakres obowigzywania’Z.
W zwigzku z tym, ,.trudno nie zauwazy¢ podobienstw pomigdzy tym dokumentem

a krajowymi aktami konstytucyjnymi, okre§lajgcymi prawa i wolno$ci jednostki, tak co

4 M. Drobnik, Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa jednostki, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2003, z. 2, s. 113.

4 B. Mikotajczyk, Interpretacja pozytywnych przestanek nadawania statusu uchodzcy w prawie
miedzynarodowym i wspolnotowym, [w:] Studia z wyktadni prawa, red. Cz. Martysz, Z. Tabor, Bydgoszcz-
-Katowice 2008, s. 61.

0 Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284.

51 Jak stusznie zauwaza P. Sendecki, orzecznictwo instytucji strasburskich wptyneto ozywczo na
system ochrony praw uchodzcow. Bez tego wptywu Konwencja Genewska wraz z Protokotem Nowojor-
skim pozostawatyby aktami w pewnym zakresie anachronicznymi. ,,Dobrze funkcjonujacy mechanizm
implementacyjny Europejskiej Konwencji, komplementarny w stosunku do konwencji genewskiej charak-
ter praw cztowieka gwarantowanych przez Europejska Konwencje oraz prestiz organow strasbourgskich
— powodujg istotne wzbogacenie systemu ochrony praw uchodzcow, funkcjonujacego w panstwach beda-
cych cztonkami Rady Europy” (idem, Prawa uchodzcow w swietle Europejskiej Konwencji Praw Czlowie-
ka i innych aktow prawnych - czes¢ I, ,,Palestra” 2001 r., nr 5-6, s. 61).

52 L. Garlicki, komentarz do art. 1, nb 4, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawo-
wych Wolnosci. Tom 1. Komentarz do artykutow 1-18, L. Garlicki, P. Hofmanski, A. Wrobel, Warszawa
2010.
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do ich tresci, jak i co do sposobu ich — judykacyjnego — stosowania i egzekwowania™>?,
Normy zawarte w Konwencji bezposrednio wplywaja na kwestie bedace tradycyjnie
domeng prawa administracyjnego i wywotuja dla niego wielorakie konsekwencje
w ogolnosci, a dla prawa cudzoziemcoéw w szczegolnosci. Chodzi przede wszystkim
o zespot gwarancji wynikajacy z przepisOw ustrojowych, materialnych i procedural-
nych zawartych w Konwencji**. Status Europejskiej Konwencji i Protokotow w syste-
mie zrodet prawa w Polsce okreslajg art. 87 i art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Z art. 1 Konwencji, ustanawiajacego ogdlny ,,obowiazek przestrzegania praw
cztowieka”, ktory adresowany jest do panstw cztonkowskich Rady Europy (RE), wypro-
wadza si¢ zasadg subsydiarnosci, oznaczajaca, ze Konwencja ma si¢ urzeczywistniac¢
przede wszystkim poprzez dziatania wtadz krajowych, ktére maja w tym zakresie obo-
wigzki pozytywne i negatywne. Zasade t¢ rownowazy zasada uniwersalizmu, oznacza-
jaca, ze panstwa, majgc mozliwo$¢ wyboru réznych sposobow zapewniania praw i wol-
nosci jednostki, musza jednak zagwarantowac ,.standardy minimalne”. Wytworzone
napiecie miedzy zasadg subsydiarnosci a zasada uniwersalno$ci wymagato wypracowa-
nia narzgdzi interpretacyjnych, pozwalajacych wyznaczaé granicg pomigdzy tym, co
powinno pozostawa¢ w decyzjach lokalnych spotecznosci, a tym, co jest na tyle istotne,
ze jednakowo zobowiazuje wszystkie kraje. Zadanie to jest spetnianie przez tzw. doktry-
ne marginesu oceny. Jego brak oznacza autonomi¢ interpretacyjng Trybunatu®.

Europejska Konwencja gwarantuje prawa i wolnosci (traktowane w kategoriach
praw podmiotowych) kazdej jednostce, ktora podlega jurysdykcji panstwa-strony umo-
wy, niezaleznie od tego, czy osoba posiada obywatelstwo panstwa, czy jest cudzoziem-
cem — obywatelem innego panstwa (bez znaczenia czy to panstwo jest strona Europe;j-
skiej Konwencji) lub bezpanstwowcem?®. Jest to zgodne z art. 14 Konwencji zakazujgcym
dyskryminacji z przyczyn zawartych w otwartym katalogu (pte¢, rasa, kolor skory, je-
zyk, religia, przekonania polityczne i inne, pochodzenie narodowe lub spoteczne, przy-
nalezno$¢ do mniejszosci narodowych, majatek, urodzenie badz z jakichkolwiek innych
przyczyn)?’.

Wyjatki od zasady rownego korzystania z praw i wolnosci zostaly wyraznie okre-

slone. ETPC interpretuje je w sposéb literalny (waski), odpowiednio do zasad interpre-

3 Ibidem.

5% A. Wrébel, Konwencyjne gwarancje proceduralne w sprawach uchodzcow, [w:] Uchodzcy w Pol-
sce i Europie..., s. 86—87.

55 Szerzej L. Garlicki, komentarz do art. 1, nb 11-20, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka...,
a zwlaszcza A. Wisniewski, Koncepcja marginesu oceny w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka, Gdansk 2008.

6 Art. 1 Europejskiej Konwencji.

57 Wedtug interpretacji przepis ma ograniczony zakres zastosowania, gdyz znajduje zastosowanie
wtedy, gdy powotywany jest z innymi materialnoprawnymi przepisami Konwencji, tj. gdy sprawa miesci
si¢ w zakresie jednego lub wielu przepisow okreslajacych prawa lub obowiazki jednostki.
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tacji wyjatkow. Niektore z nich maja charakter powszechny i odnoszg si¢ do wszystkich
podmiotow, jak np. klauzula zawarta w art. 15 Konwencji dotyczaca uchylenia stosowa-
nia zobowigzan w stanie niebezpieczenstwa publicznego. Jednakze nawet w takich oko-
liczno$ciach uchylenie gwarantowanych praw i wolnosci nie jest dopuszczalne w sto-
sunku do tzw. praw absolutnych, przewidzianych w art. 2 (z wyjatkiem przypadkow
$mierci bedacych wynikiem zgodnych z prawem dziatah wojennych), art. 3, art. 4 ust. 1,
art. 7 Konwencji oraz w Protokole nr 7°8. Pod wzglgdem podmiotowym charakter po-
wszechny maja rowniez klauzule ograniczajace zawarte w art. 8 do art. 11 Konwencji,
dotyczace takich praw jak: prawo do prywatnosci (art. 8), wolno$¢ mysli, sumienia i wy-
znania (art. 9), wolno$¢ wyrazania opinii (art. 10), prawo do zgromadzen i stowarzysza-
nia si¢ (art. 11) oraz zawarta w art. 2 pkt 3 Protokotu nr 4 klauzula ograniczajaca prawo
do swobodnego poruszania si¢ i wyboru miejsca zamieszkania. Wspdlng cechg tych
ograniczen jest zatozenie, ze sa one przewidziane przez ustawe i konieczne w spoteczen-
stwie demokratycznym®. Rézny jest katalog powodow uzasadniajacych taka koniecz-
no$¢, jednakze mozna wskaza¢ przestanki wspoélne, do ktorych naleza: bezpieczenstwo
panstwowe, bezpieczenstwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrona po-
rzadku i zapobieganie przestepstwom, ochrona zdrowia i moralnosci, ochrona praw
i wolnosci innych 0s6b®°.

Jesli chodzi o ograniczenia praw wytacznie w stosunku do cudzoziemcow, to na
podstawie art. 16 Konwencji panstwa moga wprowadza¢ ograniczenia dziatalno$ci poli-
tycznej cudzoziemcow. Ponadto ograniczenia wynikaja z art. 3 Protokotu nr 1, bo uzna-
je sie, ze ustanowione w nim gwarancje posiadania czynnego i biernego prawa wybor-
czego odnosza si¢ wylacznie do obywateli. I jeszcze prawo do swobodnego
przemieszczania si¢ na terytorium danego panstwa okreslone w art. 2 Protokotu nr 4
zagwarantowane jest jedynie dla tych cudzoziemcow, ktorzy przebywajg na terytorium
panstwa legalnie.

W Konwencji nie przewidziano expressis verbis prawa do azylu®'. Ochrona
przed refoulement bywa w literaturze okreslana jako ,,efekt rykoszetowy” postanowien

8 Na tej podstawie chronione sg takze prawa wymienione w Miedzynarodowym Pakcie Praw Cy-
wilnych i Politycznych, ktére nie moga by¢ uchylone w sytuacji przewidzianej w art. 15 Konwencji, co
wynika z warunku zawartego w ust. 1 in fine tego artykutu, ze srodki uchylajace stosowanie zobowiazan
wynikajacych z Konwencji nie moga by¢ sprzeczne z innymi zobowigzaniami wynikajacymi z prawa
miedzynarodowego. Zob. M. A. Nowicki, I. Rzeplinska, Ochrona praw cudzoziemcdw w orzecznictwie
organow Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ,,Palestra” 1998, nr 9-10, s. 100.

% A. Redelbach, Sgdy a ochrona praw cztowieka, Torun 1999, s. 317.

0 lbidem, s. 318.

1 Jak pisze T. Iwinski, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy wywierato nacisk na Komitet
Ministrow, aby wilaczyl prawo do azylu do Europejskiej Konwencji oraz opracowal projekt w sprawie
harmonizacji polityk dotyczacych azylu, jednakze bez rezultatu (idem, Problematyka uchodzcza w dzia-
talnosci Rady Europy, [w:] Ochrona uchodzcow. Dziesigta rocznica..., s. 140).
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Europejskiej Konwencji®?, bowiem w utrwalonym orzecznictwie ETPC prawo to wy-
wodzi si¢ z art. 3 Konwencji, stanowigcego, ze ,,nikt nie moze by¢ poddany torturom
ani nieludzkiemu lub ponizajagcemu traktowaniu albo karaniu”. Rozszerzenie ,,szero-
ko$ci” stosowania art. 3 i objecie nim sytuacji wydalenia i ekstradycji to efekt postugi-
wania si¢ technika wyktadni ewolucyjnej®. Cudzoziemiec nie moze zosta¢ wydalony
do kraju, w ktorym narazony bylby na traktowanie sprzeczne z art. 3, albo do kraju,
w ktorym wprawdzie takie ryzyko nie istnieje, ale z powodu niewydolnosci systemu
azylowego lub/i braku ujednoliconych regut prawnych moze nastapi¢ wydalenie do
kraju trzeciego, w ktorym rzeczywiste ryzyko takiego traktowania wystepuje (indirect
refoulement)®. Ocena, czy istnieja podstawy do przypuszczenia, ze jednostka zostanie
wskutek wydalenia poddana traktowaniu sprzecznemu z art. 3 Konwencji, zalezy od
wszystkich okoliczno$ci sprawy, przy czym ryzyko musi by¢ rzeczywiste, uzasadnione,
a panstwo przyjmujace nie jest w stanie zapewnic realnej ochrony®. Drugim warunkiem
jest osiagniecie przez traktowanie sprzeczne z art. 3 Konwencji pewnego stopnia dole-
gliwosci®. Na podkreslenie zastuguje takze, ze zgodnie ze stabilnym orzecznictwem
Trybunatu, absolutny charakter prawa okreslonego w tym przepisie oznacza, ze odmo-
wy wjazdu wydanej osobie deklarujacej che¢ ubiegania si¢ o status uchodzcy, a takze
wydalenia obywatela panstwa obcego z narazeniem go na tortury lub nieludzkie albo
ponizajace traktowanie, nie usprawiedliwia nawet zagrozenie dla bezpieczenstwa pan-
stwa (np. obawa przed terroryzmem), bezpieczenstwa i porzadku publicznego. W tych
okolicznosciach indywidualne cechy, rodzaj popetnionego przestgpstwa, dzialalnosé
dawna i dotychczasowa danej osoby, niezaleznie od tego jak niepozadana i niebezpiecz-
na, nie mogg by¢ istotnym argumentem i przesadza¢ oceny dopuszczalno$ci wydalenia.
Przy udzielaniu ochrony wynikajacej z powotanego przepisu niemozliwy do przepro-

wadzenia jest ,.test rtOwnowagi” miedzy interesem publicznym a interesem jednostki,

¢ M. A. Nowicki, I. Rzeplinska, Ochrona praw cudzoziemcow..., s. 101. Odpowiada to pogladowi
doktryny, ktory glosi, ze ochrona panstwa moze by¢ zagwarantowana w sposob bezposredni, przez wpro-
wadzenie odpowiednich instytucji do systemu prawa lub posrednio — za sprawa odmowy ekstradycji albo
wydalenia, a takze przez ustanowienie zasady non-refoulement (A. Grahl-Madsen, hasto asylum territo-
rial, [w:] Encyclopedia of Public International Law, red. R. Bernhardt, North-Holland, 1992, s. 283).

¢ L. Garlicki, komentarz do art. 3, nb 9 [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka...

4 Zob. orzeczenie ETPC z dnia 7 marca 2000 r. w sprawie nr 43844/98 T.1. v. Wielka Brytania i orze-
czenie z dnia 21 stycznia 2011 r. w sprawie nr 30696/09 M.M.S. v. Belgia i Grecja.

8 Przy czym nie wchodzi w gr¢ kwestia rozstrzygania lub ustalania odpowiedzialno$ci panstwa
przyjmujacego ani na podstawie ogdlnego prawa migdzynarodowego, ani na podstawie Konwencji, ani na
zadnej innej podstawie. Odpowiedzialnos¢, ktora powstaje lub moze powstac na podstawie Europejskiej
Konwencji to odpowiedzialno$¢ ponoszona przez panstwo wydajace bedace strong Konwencji za przyje-
cie $rodka, ktory w bezposredniej konsekwencji oznaczal narazenie osoby na niedozwolone traktowanie,
zakazane przez art. 3 EKPC (wyrok z dnia 27 pazdziernika 2011 r. w sprawie nr 37075/09 Ahorugeze
v. Szwecja).

% A. Szklanna, Ochrona prawna cudzoziemca w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunaiu
Praw Czlowieka, Warszawa 2010, s. 230 i powotane tam orzecznictwo.
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poniewaz pojecia ryzyka tortur i zagrozenia, jakie stwarza cudzoziemiec, muszg by¢
analizowane oddzielnie i w zaden sposob zagrozenie, jakie moze stworzy¢ dalszy pobyt
cudzoziemca, nie redukuje ryzyka tortur, nieludzkiego, ponizajacego traktowania lub
karania w razie wydalenia®’.

Trzeba jednakze wyraznie podkresli¢, ze orzecznictwo strasburskie zawsze stano-
wito, ze panstwa-strony Konwencji zachowaty — w ramach obowigzujacego prawa mig-
dzynarodowego — kompetencj¢ do kontrolowania wjazdu, pobytu i usuwania cudzo-
ziemcow ze swojego terytorium. Wynika to a contrario z art. 3 Protokotu nr 4, ktory
ustala zakaz wydalania obywateli i zakaz pozbawiania obywateli prawa wjazdu na tery-
torium ,,swojego” panstwa. Tym samym Europejska Konwencja nie gwarantuje prawa
cudzoziemca do wpuszczenia na terytorium panstwa i pozostania na nim®. Ani wigc
odmowa wjazdu, odmowa prawa pobytu czy odmowa udzielenia azylu, ani ekstradycja
lub deportacja cudzoziemca nie sg — jako takie — niedozwolone w $wietle Konwencji®.
Ponadto orzekajac w sprawach deportacyjnych, Trybunat naktadat na panstwa tylko
obowiazki o charakterze negatywnym, pozostawiajgc rozwigzanie kwestii statusu osoby
objetej zakazem wydalenia czy ekstradycji prawu wewnetrznemu.

W $wietle orzecznictwa ETPC, w przypadku ochrony praw azylantow w zwigzku
z wydaleniem wchodzi¢ w gre beda, oprocz art. 3 Konwencji, takze postanowienia art. 2
Europejskiej Konwencji, przewidujacego prawo do zycia, art. 5 Konwencji — prawo do
wolnosci i bezpieczenstwa osobistego, art. § Konwencji — prawo do poszanowania zycia
rodzinnego’.

Gwarancje proceduralne (niezbyt silne) dotyczace wydalania cudzoziemcow zo-
staly zawarte w Protokotach nr 4 i nr 7. W art. 4 Protokotu nr 4 ustanowiono zakaz zbio-
rowego wydalania cudzoziemcow, natomiast art. 1 Protokotu nr 7 przewiduje generalny
zakaz wydalania cudzoziemca legalnie przebywajacego na terytorium panstwa-strony

7 Zob. (wszystkie orzeczenia dostgpne w bazie HUDOC) m.in. orzeczenie ETPC z dnia 7 lipca

1989 r. w sprawie nr 14038/88 Soering v. Wielka Brytania, orzeczenie ETPC z dnia 30 pazdziernika 1991 r.
w sprawie nr 13163/87 i in. Vilvarajah i inni v. Wielka Brytania, orzeczenie ETPC z dnia 17 grudnia 1996 1.
w sprawie nr 25964/94 Ahmed v. Austria, orzeczenie ETPC z dnia 29 kwietnia 1997 r. w sprawie nr 24573/94
H.L.Rv. Francja. Poglad ten zostat podtrzymany przez Trybunat takze m.in. w wyrokach: z dnia 11 stycz-
nia 2007 r. w sprawie nr 1948/04 Salah Sheekh v. Holandia i z dnia 28 lutego 2008 r. w sprawie nr 37201/06
Saadiv. Wlochy; w kontekscie dziatalno$ci terrorystycznej takze wyrok z dnia 11 listopada 1996 r. w spra-
wie nr 22414/93 Chahal v. Wielka Brytania, wyrok z dnia 18 pazdziernika 2001 r. w sprawie nr 31143/96
Indelicato v. Wlochy, wyrok z dnia 4 lipca 2006 r. w sprawie nr 59450/00 Ramirez Sanchez v. Francja,
wyrok z dnia 11 pazdziernika 2011 r. w sprawie 46390/10 Auad v. Bulgaria, wyrok z dnia 17 stycznia
2012 r. w sprawie nr 8139/09 Othman (Abu Qatada) v. Wielka Brytania.

8 L. Garlicki, komentarz do art. 3, nb 47, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka...

% Ibidem.

" Orzecznictwo ETPC pod tym katem analizuja M. A. Nowicki i I. Rzeplinska, Ochrona praw cu-
dzoziemcow..., s. 101-113, P. Sendecki, Prawa uchodzcéw w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i in-
nych aktach prawnych — czesé I1, ,,Palestra” 2001, nr 7-8, s. 6165, A. Wrdbel, Konwencyjne gwarancje
proceduralne..., s. 86—93.
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Konwencji. Moze to nastapi¢ w wyniku decyzji podjetej zgodnie z prawem, a cudzo-
ziemcowi powinna by¢ zapewniona mozliwo$¢: przedstawienia racji przeciwko wydale-
niu, rozpatrzenia jego sprawy i reprezentacji dla tych celéw przed wlasciwym organem
lub osoba (osobami) wyznaczonymi przez ten organ.

Wreszcie nalezy zwroci¢ uwage na przepisy okreslajace proceduralne gwarancje
o charakterze ogdlnym — art. 6, przewidujacy prawo do rzetelnego procesu oraz art. 13,
w ktorym zawarto prawo do skutecznego srodka odwotawczego, a takze art. 5 § 4 — pra-
wo do odwotania si¢ od orzeczen pozbawienia wolnosci (aresztowania, zatrzymania).
Zgodnie ze stanowiskiem ETPC i przewazajacym pogladem doktryny, art. 6 Konwencji
nie ma zastosowania do skarg zwigzanych z postepowaniem o nadanie statusu uchodzcy,
gdyz nie mamy w tym przypadku do czynienia z prawami i obowigzkami cywilnymi ani
oskarzeniem w sprawie karnej. Przepis ten znajdzie zastosowanie wyjatkowo, gdy
uchodzcy grozi wydalenie do panstwa, gdzie bylby narazony na oczywista odmowe wy-
mierzenia sprawiedliwosci lub istnieje powazne ryzyko takiej odmowy”'. Pod rozwage
nalezy bra¢ art. 13 Konwencji Europejskiej, stwarzajacy stabsze gwarancje niz art. 6
Konwencji i w zwigzku z tym tylko czg¢sciowo kompensujacy pozbawienie ochrony pty-
nacej z powyzszego przepisu’?. W sprawach uchodzczych zarzut naruszenia art. 13 byt
najczesciej powigzany z naruszeniem art. 3, art. 5 i art. 8 Konwencji. Gdy skarzacy za-
rzucali naruszenie art. 13 w zwiazku z art. 3 Konwencji, ETPC przyjmowal, ze efektyw-
ny srodek w rozumieniu art. 13 wymaga, po pierwsze niezaleznej i rygorystycznej oceny
skargi pod katem istnienia powaznych podstaw do przypuszczen, ze w wypadku wyda-
lenia istnieje realne niebezpieczenstwo traktowania cudzoziemca w sposob sprzeczny

z art. 3 oraz, po drugie, czy istnieje gwarancja zawieszenia Srodkéw wykonawczych

T M. A. Nowicki, I. Rzeplinska, Ochrona praw cudzoziemcow..., s. 113, A. Wrobel, Konwencyjne
gwarancje proceduralne..., s. 92—93.

2 Podstawowe elementy interpretacji przepisu art. 13 Konwencji zostaly ustalone juz w wyroku
ETPC z dnia 6 wrze$nia 1978 r. w sprawie nr 5029/71 Klass i inni v. Niemcy, rozwinigte m.in. w wyrokach
ETPC: z dnia 25 marca 1983 r. w sprawie nr 5947/72 i inni Silver i inni v. Zjednoczone Krélestwo oraz
z dnia 26 marca 1987 r. w sprawie nr 9248/81 Leander v. Szwecja, a potwierdzone i istotnie rozwini¢te
zwlaszcza w wyroku ETPC z dnia 26 pazdziernika 2000 r. (pkt 157) w sprawie nr 30210/96 Kudla v. Pol-
ska. ,,Organ panstwowy”, o ktorym mowa w art. 13, zazwyczaj jest organem wiadzy sadowniczej. Dla
spraw cywilnych badz karnych, ktore objete sa gwarancja drogi sadowej, wynikajaca z art. 6 ust. 1 Euro-
pejskiej Konwencji, jest to wymaganie o charakterze absolutnym. Tak absolutne wymaganie drogi sado-
wej nie wynika natomiast z art. 13 i mozliwe jest ustanawianie tez innych — niz sagdowe — krajowych
procedur odwotawczych. W takim jednak wypadku zawsze dokonywana jest wnikliwa ocena, czy kom-
petencje i gwarancje proceduralne oferowane przez pozasadowy organ rozstrzygajace sg dostateczne dla
zapewnienia ,,skutecznosci” takiego §rodka prawnego. Ponadto, nawet jezeli pojedynczy $rodek odwo-
lawczy nie spetnia wymagan art. 13, suma srodkéw odwotawczych zapewnionych przez prawo krajowe
moze to czyni¢. Zob. P. Hofmanski, A. Wrdbel, komentarz do art. 13, nb 12, [w:] Konwencja o Ochronie
Praw Czlowieka... Zob. takze uwagi w pracy dotyczace Rady do Spraw UchodzZcow.
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o potencjalnie nieodwracalnych skutkach lub $rodka o automatycznym skutku zawie-
szajacym”.

Pod auspicjami Rady Europy sporzadzono umowe migdzynarodowg gwarantuja-
ca osobom, ktorym nadano status uchodzcy, prawo do swobodnego poruszania si¢ i po-
drézowania poza granice panstwa, ktore udzielito ochrony. Europejskie porozumienie
o zniesieniu wiz dla uchodzcow, ktore otwarto do podpisu w Strasburgu w dniu 20 kwiet-
nia 1959 r.7, ratyfikowane przez Polske w 2005 r.”°, okresla warunki, na jakich mozliwe
jest podrozowanie uznanych uchodzcoéw pomiedzy panstwami w ruchu bezwizowym’.

Kolejng umowg migdzynarodows, odnoszaca si¢ bezposrednio do sytuacji praw-
nej uchodzcow, ktorej stronami — co do zasady — mogg by¢ panstwa czlonkowskie Rady
Europy, jest Porozumienie o przekazywaniu odpowiedzialnosci za uchodzcow, sporza-
dzone w Strasburgu dnia 16 pazdziernika 1980 r.”” Podobnie jak w przypadku pierwszej
umowy, rowniez i t¢ umowe Rzeczpospolita Polska ratyfikowata w 2005 r.”® Porozumie-
nie dotyczy dos¢ waskiego zagadnienia. Okres$la warunki, na jakich odpowiedzialnos¢ za
wydanie uchodZcy dokumentu podrozy™ jest przekazywana w zwigzku ze zmiang miej-
sca zamieszkania uchodzcy, przenoszacego si¢ z kraju, ktory wydat mu dokument podro-

zy na podstawie Konwencji Genewskiej, zwanego — zgodnie z terminologia stosowana

3 Szczegdtowo pod katem gwarancji proceduralnych analizuje wyroki A. Wrobel, Konwencyjne
gwarancje proceduralne...., s. 94=96 i cyt. tam orzecznictwo oraz J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie
0 nadanie statusu uchodzcy, Warszawa 2011, s. 94—100.

™ Opublikowane w Serii Traktatow Europejskich Nr 31.

5 Dz. U. 22005 r. Nr 225, poz. 1929. Weszto w zycie dnia 21 maja 2005 r.

6 Zgodnie z postanowieniami Porozumienia uchodzcy przebywajacy legalnie na terytorium pan-
stwa-strony sa zwolnieni z obowiazku uzyskiwania wiz na wjazd lub wyjazd z terytorium innego pan-
stwa-strony Porozumienia, jezeli posiadaja wazny dokument podrézy wystawiony zgodnie z Konwencja
Genewska przez wltadze Umawiajacej si¢ Strony, na ktorej terytorium legalnie przebywaja, a wizyta nie
trwa dtuzej niz trzy miesigce. Wiza moze by¢ wymagana dla pobytu dtuzszego niz trzy miesigce lub
w przypadku zamiaru podjgcia pracy zarobkowej na terytorium innego panstwa. Zgodnie z art. 5 Porozu-
mienia uchodzcy, ktérzy wjada na terytorium Umawiajacej si¢ Strony, w kazdej chwili beda ponownie
przyjeci na terytorium panstwa, ktérego wladze wydaty im dokument podrozy, jezeli panstwo, na ktorego
terytorium wjechali zwrodci si¢ z takim zadaniem. Wyjatkiem jest sytuacja, gdy wladze panstwa, na kto-
rego terytorium uchodzca wjechat, wydaty mu zezwolenie na osiedlenie sig.

77 Tekst w Serii Traktatow Europejskich Nr 107.

% Dz.U.z2005 r. Nr 225, poz. 131. Weszto w zycie dnial czerwca 2005 r.

7 Kwestie zwigzane z dokumentami podrézy wydawanymi uchodzcom reguluje art. 28 Konwencji
Genewskiej, ktory stanowi, ze panstwa wydaja uchodzcom legalnie przebywajacym na ich terytoriach
dokumenty podrdzy potrzebne do podrdézowania poza ich terytoriami, chyba Ze stoja temu na przeszko-
dzie wzgledy bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego. Panstwa moga wydac¢ taki dokument
podrézy kazdemu innemu uchodzcy znajdujacemu si¢ na ich terytoriach, a szczegdlnie zyczliwie beda
rozwaza¢ wydanie takiego dokumentu podrézy tym uchodzcom znajdujacym si¢ na ich terytoriach, kto-
rzy nie majg mozliwosci otrzymania dokumentéow podrézy z panstwa swego legalnego statego zamiesz-
kania. Wtasciwos$¢ panstw do wydania dokumentéw podrdzy okreslono w § 61 11 zatacznika do Konwen-
cji Genewskiej.
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w Porozumieniu — pierwszym panstwem, do innego kraju, zwanego drugim pan-
stwem?®,

Na koniec warto jeszcze wspomnie¢ o wielu aktach majacych polityczne skutki
dla panstw — cztonkoéw Rady Europy. Problematyka uchodzcza podejmowana jest bo-
wiem szeroko w aktach prawnych nalezacych do soft law, przyjmowanych przez Zgro-
madzenie Parlamentarne Rady Europy oraz Komitet Ministréw. Normy zaleceniowe
Rady Europy zawarte w rekomendacjach i rezolucjach mozna zasadniczo podzieli¢, za
B. Mikotajczyk, na dwie grupy, obejmujace nurt humanitarny i nurt harmonizacyjny
dziatalnosci tej organizacji®'. W pierwszej znajduja si¢ liczne akty dotyczace proble-
mow uchodzcow w zwiazku z konfliktami wystepujacymi w poszczegdlnych krajach®.
Druga grupa obejmuje rezolucje i rekomendacje o charakterze ogdlnym, odnoszace si¢
do bardzo wielu aspektéw ochrony uchodzcow. Obejmujg one m.in. zagadnienia defi-
nicyjne®, kwestie sytuacji niektorych grup uchodzcow®, zagadnienia dostgpu do pro-

cedury azylowej i samej procedury®, w tym np. stosowania instytucji bezpiecznych

80 W preambule Porozumienia wskazano, ze ma ono na celu m.in. ulatwienie stosowania unormowan
wynikajacych z Konwencji Genewskiej i zatacznika do niej. Stosowanie Porozumienia — przez przejecie
odpowiedzialnosci za uchodzce przez panstwo jego faktycznego pobytu — ma na celu uproszczenie proce-
dury uzyskania dokumentu podrézy. W art. 2 Porozumienia precyzyjnie okreslono, kiedy nastgpuje prze-
kazanie odpowiedzialno$ci za uchodzcg migdzy panstwami Mozliwe sa cztery sytuacje. W pierwszym
przypadku przekazanie nastepuje po uptywie dwuletniego okresu faktycznego i nieprzerwanego pobytu
za zgodg wtadz drugiego panstwa. Drugi przypadek przekazania odpowiedzialno$ci ma miejsce, jezeli
drugie panstwo zezwolito uchodzcy na pozostanie na swoim terytorium na staty pobyt. Trzecia sytuacja
zachodzi, gdy drugie panstwo zezwolito uchodzcy na pozostanie na swoim terytorium przez okres prze-
kraczajacy okres wazno$ci dokumentu podrézy. Czwarty przypadek dotyczy stanu, w ktérym readmisja
uchodzcy nie doszta do skutku w terminie okreslonym w art. 4 Porozumienia, tj. 6 miesigcy od uptywu
terminu wazno$ci dokumentu podrézy. Jednocze$nie w art. 2 ust. 2 wyliczono enumeratywnie okresy,
ktorych nie uwzglednia si¢ przy badaniu, czy w odniesieniu do danego cudzoziemca zachodza przestanki
do przeniesienia odpowiedzialnosci na inne panstwo. Skutki prawne, ktore powstaja z dniem przekazania
odpowiedzialnosci, okreslono w art. 5 ust. 1 Porozumienia. Z tym dniem ustaje odpowiedzialnos¢ pierw-
szego panstwa w zakresie przedtuzania lub odnawiania dokumentu podroézy, a drugie panstwo staje si¢
odpowiedzialne za wydanie uchodzcy nowego dokumentu podroézy. Po dniu przekazania odpowiedzialno-
$ci, drugie panstwo, w interesie taczenia rodzin i z powoddéw humanitarnych, utatwia przyjecie na swoje
terytorium matzonka uchodzcy oraz matoletnich lub pozostajacych na utrzymaniu dzieci (art. 6).

81 B. Mikotajczyk, Osoby ubiegajgce sig..., s. 42—48.

82 Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ Recommendation 1288 (1996) on Albanian asylum-seekers
from Kosovo, Recommendation 1357 (1998) Bosnia and Herzegovina: return of refugees and displaced
persons, Recommendation 1444 (2000) The conflict in Chechnya.

8 Recommendation No. R (2005)6 of the Committee of Ministers to Member on exclusion from refu-
gee status in the context of Article 1F of the Convention relating to the Status of Refugee.

8 Recommendation 1374 (1998) Situation of refugee women in Europe, Recommendation 1470 (2000)
Situation of gays and lesbians and their partners in respect of asylum and immigration in the members of
the Council of Europe.

8 Recommendation No. R (81) 16 on the harmonization of national procedures relating to asylum,
zwlaszcza Guidelines on human rights protection in the context of accelerated asylum procedures. Wy-
tyczne nawiazuja do Recommendation 1727 (2005) Accelerated asylum procedures in Council of Europe
member states.
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krajow trzecich®® i kwalifikacji osob, ktore jako pierwsze maja kontakt z osobami po-
szukujacymi azylu®’, srodkow detencyjnych stosowanych wobec 0sob starajacych si¢
o azyl®, traktowania aplikantow, ktorych wnioski zostaly odrzucone®, materialno-
prawnej sytuacji uchodzcow®’, nabycia obywatelstwa kraju goszczacego’, a takze
ochrony czasowej®? i subsydiarnej”, tworzacych wraz ze statusem uchodzcy pewien
system ochrony 0sob poszukujgcych pomocy. Cz¢$¢ z tych aktow byta reakcja na przyj-
mowanie przez panstwa cztonkowskie Rady Europy restrykcyjnych zasad rzadzacych
postepowaniami azylowymi®®. Niezaleznie od harmonizacji prawa azylowego na po-
ziomie Unii Europejskiej, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy ustanowito zasa-
dy wspolnej polityki w dziedzinie migracji 1 azylu, zobowigzujac Komitet Ministrow
i wlasciwe komitety wewnetrzne do przygotowania modelu wspolnej polityki w wy-

mienionych dziedzinach zgodnie z okreslonymi wskazowkami?®.

3.2. Ochrona cudzoziemcow w prawie Unii Europejskiej

3.2.1. Poczatki wspétpracy
Poczatki wspotpracy panstw w dziedzinie ochrony cudzoziemcow siggaja potowy
lat 70.° Odbywata si¢ ona poczatkowo w ramach tzw. Grupy Schengen oraz na forum

8 Recommendation No. R (97) 22 containing guidelines on the application of the safe third country
concept.

8 Recommendation 1309 (1996) on the training of officials receiving asylum-seekers in Europe oraz
Recommendation No. R (98) 15 Training of officials who first come into contact with asylum seekers, in
particular at border points.

8 Recommendation No. R (2003) 5 on measures of detention of asylum seekers.

8 M. in. Recommendation 1237 (1994) on the situation of asylum-seekers whose asylum applications
have been rejected i Recommendation No. R (98) 13 on the right to an effective remedy by rejected asylum
seekers against decision on expulsion in the context of Article 3 of the European Convention on Human
Rights oraz Recommendation No. R (99) 12 on the return of rejected asylum-seekers.

% Np. Recommendation 1016 (1985) on living and working conditions of refugees and asylum-seek-
ers, Recommendation 1503 (2001) Health conditions of migrants and refugees in Europe.

' Recommendation 546 (1969) on the acquisition by refugees of the nationality of their country of
residence i Resolution (70) 2 on the acquisition by refugees of the nationality of their country of resi-
dence.

%2 Recommendation 1348 (1997) on the temporary protection of persons forced to flee their country
oraz Recommendation No. R (2000) 9 on temporary protection.

% Recommendation No. R (2001) 18 on subsidiary protection.

% Recommendation 1327 (1997) on the protection and reinforcement of the human rights of refugees
and asylum-seekers in Europe oraz Recommendation 1440 (2000) Restrictions on asylum in the member
states of the Council of Europe and the European Union.

% Recommendation 1624 (2003) Common policy on migration and asylum.

% Na temat rozwoju polityki azylowej i prawa azylowego zob. np. M. Gondek, Polityka azylowa Unii
Europejskiej po Traktacie Amsterdamskim, [w:] Szkice z prawa Unii Europejskiej. Tom II. Prawo Mate-
rialne, red. E. Piontek, A. Zawidzka, Krakéw 2003; C. Herma, Polityka imigracyjna i azylowa Unii Euro-
pejskiej — najwazniejsze instrumenty prawne i aktualna dyskusja, ,,Biuletyn Analiz UKIE” 2002, nr 10;
I. Oleksiewicz, Uchodzcy w Unii Europejskiej. Aspekty prawne i polityczne, Bydgoszcz — Rzeszow 2006.
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—odbywajacych si¢ dwa razy do roku — spotkan ministréw wiasciwych do spraw imigra-
cji, ktore przygotowywala powotana w Londynie w 1986 r. z inicjatywy Rady Europe;j-
skiej tzw. Grupa ad hoc do spraw imigracji. Wspotpraca panstw cztonkowskich na tym
etapie miala charakter wylacznie miedzyrzadowy i opierata si¢ na zasadach i instrumen-
tach prawa miedzynarodowego publicznego”’.

Nastepny etap wyznaczyt Traktat o Unii Europejskiej (TUE), ktorego znaczenie
dla polityki azylowej polegato gtdéwnie na okresleniu prawnych i instytucjonalnych ram
wspotpracy panstw cztonkowskich w ramach I1I filaru UE ,Wspoélpraca w dziedzinie
Wymiaru Sprawiedliwo$ci i Spraw Wewngtrznych”. Wspodlpraca w przewazajgcej mie-
rze miata nadal charakter migdzyrzadowy i odbywata si¢ na gruncie migdzynarodowe-
go prawa publicznego®®. Nie przynosito to pozadanych rezultatdéw w rozwiazywaniu

rosngcych probleméw imigracyjnych®”. Sukcesem bylo jednak juz samo rozpoczecie

97 Jak pisze M. Gondek, ,,ostateczne ustalenie migdzyrzadowych form wspotpracy w dziedzinie imi-
gracjiiazylu poprzedzone byto sporem kompetencyjnym migdzy Komisja Europejska a panstwami czton-
kowskimi. [...] Po niekorzystnym wyroku, w ktérym ETS uniewaznit decyzj¢ Komisji o wprowadzeniu
konsultacji, uznata ona, ze panstwa cztonkowskie nie sg przygotowane do przekazania Wspolnocie odpo-
wiedzialnosci w omawianych dziedzinach. Komisja przyjeta pozycje pragmatyczna, starajac si¢ jak naj-
Scislej wspotpracowac z panstwami cztonkowskimi i przypominajac im od czasu do czasu, iz wspotpraca
na poziomie Wspoélnoty bylaby bardziej efektywna i owocna niz wspotpraca miedzyrzadowa” (idem, Po-
lityka azylowa Unii Europejskiej..., s. 122).

Podstawe wspotpracy panstw stanowit przyjety w dniu 14 czerwca 1985 r. w Schengen Uktad pomig-
dzy rzadami Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu oraz Republiki Federalnej Niemiec i Republiki Fran-
cuskiej dotyczacy stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych granicach wraz z Konwencja wykonaw-
czg z dnia 19 czerwca 1990 r. o realizacji Uktadu z Schengen. Do najwazniejszych rezultatow wspotpracy
nalezy takze zawarcie, niemalze w tym samym czasie co Konwencji wykonawczej, Konwencji okreslaja-
cej panstwo odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskow o azyl ztozonych w jednym z panstw cztonkow-
skich WE. Ponadto nalezy wspomnie¢ o przyjetych na spotkaniu ministrow do spraw imigracji w dniach
30 listopada — 1 grudnia 1992 r. w Londynie dokumentach: konkluzjach dotyczacych krajow, w ktorych
nie istnieje powazne ryzyko przesladowania, rezolucji dotyczacej oczywiscie bezzasadnych wnioskow
azylowych oraz rezolucji dotyczacej harmonizacji stosowania zasady ,,kraju pierwszego azylu”, a takze
dokumentach przyjetych na spotkaniu ministréw do spraw imigracyjnych w Kopenhadze.

% Instrumentami prawnymi wspotpracy w ramach III filaru Unii Europejskiej byty wspdlne stano-
wiska (joint positions), wspolne dziatania (joint actions) i konwencje miedzy panstwami cztonkowskimi
oraz sprzyjanie wspotpracy, czego rezultatem formalnym byty rezolucje, zalecenia i konkluzje Rady.

W dziedzinie azylu dorobek prawny tego etapu ksztattowania si¢ europejskiej polityki azylowej nie
jest znaczacy; przyjeto jedynie dwa instrumenty prawne, majace na celu harmonizacj¢ prawa i praktyki
panstw czlonkowskich w dziedzinie materialnego i proceduralnego prawa azylowego.

Pierwszy z instrumentow to Wspdlne stanowisko z dnia 4 marca 1996 r. okreslone przez Rad¢ na
podstawie art. K.3 Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie jednolitego stosowania definicji pojgcia
,uchodzca” w art. 1 Konwencji genewskiej z dnia 28 lipca 1951 r. dotyczacej statusu uchodzcow (Dz. Urz.
WEL 63 z19961.).

Drugim aktem jest uchwata Rady z dnia 20 czerwca z 1995 r. w sprawie minimalnych gwarancji
w postepowaniach azylowych (Dz. Urz. WE C 274 z 1996 r.).

9 Jak pisat K. Hailbronner, istnienie w kazdym kraju Unii Europejskiej oddzielnej, nieskoordyno-
wanej z innymi polityki azylowej byto nie do zaakceptowania z nastgpujacych powodow:

— wprowadzenie rynku wewngtrznego i zlikwidowanie kontroli na granicach wewnetrznych Unii,
przy niedostatecznie skoordynowanej polityce azylowej, prowadzi do utatwienia nielegalnej migracji
i ,,roztapiania si¢” w spoteczenstwie osob, ktorym nie przyznano azylu;
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wspotpracy w delikatnej dziedzinie azylu, cho¢ jak pisze M. Gondek, ,,to wprowadze-
nie rynku wewnetrznego, a nie che¢¢ solidarnego wspoéldziatania w dziedzinie azylu

miato decydujacy wptyw na jej zainicjowanie'%.

3.2.2. Uwspodlnotowienie polityki azylowej. Wspo6lny Europejski System
Azylowy

Przetomem w rozwoju europejskiej polityki i prawa azylowego bylo przyjecie
Traktatu z Amsterdamu (podpisany w dniu 2 pazdziernika 1997 r., wszedl w zycie dnia
1 maja 1999 r.)!°!. Traktat zmienit radykalnie prawne i instytucjonalne ramy wspotpracy
panstw cztonkowskich w zakresie wiz, azylu 1 imigracji oraz innych polityk zwigzanych
ze swobodnym przeptywem osob. Tworzenie ,,przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
1 sprawiedliwo$ci” stato si¢ kompetencjag Wspolnoty Europejskiej i Unii Europejskie;.
Zaliczajac okreslone materie do I lub III filaru Unii Europejskiej, przesadzono o charak-
terze wspOlpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci 1 spraw wewnetrznych: wspol-
notowej lub miedzyrzadowej. Doszto do uwspdlnotowienia polityki azylowej, polityki
wizowej i imigracyjnej, ktore to dziedziny zostaty przeniesione z III do I filaru Unii. Do
Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejska (TWE) wprowadzono nowy tytut IV
—,Polityki: wizowa, azylowa i imigracyjna oraz inne dotyczace swobodnego przeptywu
0sob”.

Przeniesienie spraw azylu do I filaru Unii Europejskiej przyniosto ze sobg istot-
ne zmiany w dotychczasowych zasadach i formach wspdlpracy panstw cztonkowskich.
Uwspolnotowienie polityki azylowej oznaczalo odejscie od tradycyjnej traktatowej
metody regulacji i zblizania krajowych porzadkoéw prawnych na rzecz poddania mate-
rii normowaniu za pomoca wspolnotowych instrumentow prawnych. Zastosowanie

znajdowaty takze — cho¢ z istotnymi modyfikacjami, wskazujagcymi na niezupeine

— osiagnigcie gospodarczych i politycznych celow Wspdlnoty bedzie zagrozone, gdy kazde panstwo
cztonkowskie bedzie realizowato odmienng polityke azylowa; z koncepcja jednej przestrzeni gospodar-
czej 1 prawnej nie da si¢ pogodzi¢ faktu, ze wnioski 0s6b poszukujacych azylu sg przyjmowane lub odrzu-
cane na podstawie odrgbnych zasad;

— r6zne polityki azylowe wzmacniajg w Unii nierowny podzial obcigzen wywolanych migracja lud-
nosci; alternatywa dla harmonizacji prawa azylowego jest przyjmowanie coraz ostrzejszych ograniczen
imigracyjnych, z pominigciem humanitarnej istoty azylu;

— narodowa polityka imigracyjna i azylowa jest nieefektywna (idem, Swoboda przeplywu 0séb. Pod-
stawowe zasady, [w:] Prawo gospodarcze Unii Europejskiej, red. M. A. Dauses, red. wyd. pol. R. Skubisz,
Warszawa 1999, s. 303 i n.).

190 M. Gondek, Polityka azylowa Unii Europejskiej..., s. 139.

' Dz, Urz. WE C 340 z 1997 .
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102

uwspolnotowienie tej dziedziny'® — wspolnotowe procedury podejmowania decyzji

i przepisy TWE dotyczace jurysdykeji TS!%.

102 W literaturze méwito si¢ nawet o istnieniu odrebnego ,,filara w obrgbie pierwszego filara” czy
swoistego ,,getta”. Zob. M. Gondek, Polityka azylowa Unii Europejskiej..., s. 154 i cyt. tam literatura;
takze K. Hailbronner, European immigration and asylum law under the Amsterdam Treaty, ,,Common
Market Law Review” 1998, Vol. 35, No. 6, s. 1053.

13 Odmiennosci wystgpowaty w zakresie rozwiazan instytucjonalnych i proceduralnych obowigzu-
jacych przy uchwalaniu aktow prawa wtornego. Ustanawiajac procedury podejmowania aktéw na podsta-
wie art. 63 ust. 112, Traktat z Amsterdamu pierwotnie przewidywat dwa okresy, w ktérych obowigzywac
mialy odmienne zasady proceduralne. Zgodnie z art. 67 ust. | TWE w okresie przejsciowym wynoszacym
5 lat od wejscia w zycie Traktatu (a zatem zbiegato si¢ to z okresem, w ciggu ktorego Rada byta zobowia-
zana podjac¢ akty prawa wtornego w dziedzinie azylu na podstawie art. 63 TWE) Rada dziatata jedno-
myslnie na wniosek Komisji lub z inicjatywy panstw cztonkowskich i po porozumieniu z Parlamentem
Europejskim. Zasady proceduralne nie odbiegaly znacznie od modelu wspotpracy miedzyrzadowej przy-
jetej w Traktacie z Maastricht. Zmiana powyzszych regut po uptywie pigcioletniego okresu przejsciowego
miala polega¢ na stopniowym przej$ciu do modelu bardziej wspdolnotowego. Nowe rozwigzania w tym
zakresie przyniost Traktat z Nicei (tekst jednolity TUE i TWE w brzmieniu nadanym przez Traktat z Ni-
cei, Dz. Urz. UE C 325 z 2002 r.). Do art. 67 dodano ust. 5, przewidujacy, iz na zasadzie wyjatku od po-
stanowien ust. 1, dzialajac zgodnie z procedurg ustanowiona w art. 251 TWE, Rada podejmie srodki prze-
widziane w art. 63 ust. 1 i art. 63 ust. 2 lit. a) TWE, jednakze dopiero po przyj¢ciu legislacji wspolnotowej
okreslajacej wspolne reguty i podstawowe zasady rzadzace tymi zagadnieniami. Wynikato z tego, ze
Traktat z Nicei wprowadzil nowy, swoisty okres przejsciowy dla stosowania procedury okreslonej
w art. 251 TWE w dziedzinie polityki azylowej. Automatyczne przej$cie do modelu wspdlnotowego uwa-
runkowane zostalo przyjgciem przez Rade¢ odpowiednich aktow zgodnie z procedura jednomyslnosci.
J. Barcz zauwaza, ze w tej waznej i,,delikatnej” dziedzinie postanowienia Traktatu z Nicei relatywizowa-
ly postanowienia Traktatu z Amsterdamu nakazujace podj¢cie odpowiednich srodkéw implementujacych
w ciggu pigciu lat od jego wejscia w zycie (idem, Traktat z Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne,
Warszawa 2003, s. 71). Rzeczywiscie nie przyjeto wszystkich aktow prawa wtornego przed uplywem
pigcioletniego okresu od wejscia w zycie Traktatu z Amsterdamu.

Przeniesienie spraw azylowych do I filaru spowodowato objecie ich jurysdykcja TS na podstawie art. 68
TWE (pierwsza skarga dotyczaca przepiséw azylowych wptyneta w 2007 r., sprawa C-465/07). Odmienno-
$ci w stosunku do ogolnych zasad ujawnialy si¢ zasadniczo w trzech obszarach. Po pierwsze, dotyczyty
procedury wydawania orzeczen wstepnych, okreslonej w art. 234 TWE, ograniczonej do mozliwosci wno-
szenia pytania tylko przez sad, od ktorego rozstrzygnigcia nie przewidziano odwotania w prawie krajowym.
Po drugie, art. 68 TWE zawieral ograniczenia ratione materiae: wytaczona byta wlasciwos$¢ TS w sferze
utrzymania porzadku publicznego i zachowania bezpieczenstwa wewnetrznego w zakresie kontroli osob na
granicach wewngtrznych. W pismiennictwie zwracano uwage, ze w istocie za takimi postanowieniami stata
che¢ ostabienia pozycji Trybunalu wobec wtadzy wykonawczej panstw cztonkowskich w dziedzinie imigra-
cji 1 azylu (M. Gondek, Polityka azylowa Unii Europejskiej..., s. 158 1 cyt. tam literatura). Rozwigzanie
przewidziane w art. 68 ust. 1 TWE zostato do$¢ jednomyslnie skrytykowane za stworzenie niebezpiecznego
precedensu, ktory wplywat na zburzenie jednolitosci rozwiazan w zakresie kontroli dokonywanej przez Try-
bunat i stosowania prawa wspdlnotowego. Podkreslano narazanie na szwank jednolitego interpretowania
1 stosowania prawa wspolnotowego i pozbawienie jednostki efektywnej kontroli sadowej (zob. np. A. Al-
bors-Llorens, Changes in the jurisdiction of the European Court of Justice under the Treaty of Amsterdam,
,,Common Market Law Review” 1998, Vol. 35, No. 6, s. 1288, a takze D.-U. Galetta, The European Asylum
Policy: Myth and Reality, [w:] The European Union Legal Order after Lisbon, red. P. Birkinshaw, M. Var-
ney, Kluwer Law International BV, The Netherlands 2010, s. 218). Rodzajem kompensaty za wskazane
wyzej ograniczenia (tak K. Hailbronner, European immigration and asylum..., s. 1055) byto rozwigzanie
wprowadzone przez art. 68 ust. 3 TWE. Przepis przewidywal mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ przez Rade, Komisje
lub panstwo cztonkowskie do TS o wydanie orzeczenia dotyczacego kwestii wyktadni postanowien Tytutu
IV lub aktow organéw Wspodlnoty wydanych na podstawie postanowien tego Tytutu. Wskazujac na zalety tej
procedury, podkreslato si¢ jej niekonfrontacyjny charakter, fakt, iz wniosek o wydanie orzeczenia nie musi
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Kompetencje Wspolnoty Europejskiej w dziedzinie azylu ustanowione byly
w art. 61 i art. 63 TWE, przy czym art. 61 miat charakter ogoélny, poniewaz przewidywat
kompetencje Rady do podjecia srodkow w zakresie wszystkich dziedzin objetych tytu-
tem IV TWE. Szczegotowa traktatowa podstawa wspolnej polityki azylowej byt art. 63
ust. 112 TWE, ktory przewidywal, ze Rada w okresie pigciu lat od wejscia w zycie
Traktatu z Amsterdamu przyjmie ,,$rodki dotyczace azylu, zgodnie z postanowieniami
Konwencji genewskiej z dnia 28 lipca 1951 r. i Protokotu z dnia 31 stycznia 1967 r.
dotyczacych statusu uchodzcoéw oraz innych odpowiednich traktatoéw”. Postanowienia
tytutu IV TWE nie spetniaty w $wietle orzecznictwa TS warunkéw bezposredniej sku-
tecznos$ci w porzadkach krajowych panstw cztonkowskich, jako Ze nie byly wystarcza-
jaco jasne, precyzyjne i bezwarunkowe, aby mogly regulowa¢ — bez koniecznosci przy-
jecia odpowiednich aktow prawa wtornego — stosunki migdzy panstwem cztonkowskim
a jednostka.

Uwspodlnotowieniem objeto kwestie: kryteriow i mechanizmoéw wyznaczania
panstwa odpowiedzialnego za badanie wniosku azylowego, warunkéw recepcji aplikan-
tow o azyl, przestanek uzyskania ochrony, procedury azylowej oraz ochrony tymczaso-
wej. W TWE zawarto takze upowaznienie do wykorzystania metody strukturalnej, pole-
gajacej na wytworzeniu srodowiska instytucjonalnego sprzyjajacego integracji wskutek
finansowania okreslonych projektow. Z wyjatkiem systemu okreslania panstwa odpo-
wiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o azyl oraz spraw dzielenia obciazen z tytutu po-
lityki azylowej, kompetencje Rady ograniczaty si¢ do wprowadzenia standardow mini-
malnych w danych sprawach, co ograniczato zakres harmonizacji prawa azylowego.
Implikowato takze wybor okreslonego instrumentu prawnego.

Kwestii objetych ,,przestrzenig wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci” do-
tyczyly takze protokoly dotgczone do Traktatu z Amsterdamu. Do TWE i TUE zostat
dotgczony Protokot wiaczajacy acquis Schengen w ramy Unii Europejskiej'® oraz proto-
koty przewidujace specjalng pozycje niektorych panstw w dziedzinie imigracji i azylu,
tj. Protokot w sprawie stosowania niektorych aspektow artykutu 7a (art. 14) Traktatu

ustanawiajacego Wspdlnote Europejska do Zjednoczonego Krolestwa i Irlandii, Protokot

by¢ zwiazany z okre$long sprawg toczaca si¢ przed sadem krajowym oraz jej potencjalne znaczenie jako
$rodka, za pomoca ktérego Komisja i TS moga kreatywnie wptywaé na rozwoj prawa azylowego Unii Eu-
ropejskiej (M. Gondek, Polityka azylowa Unii Europejskiej..., s. 161 1 cyt. tam literatura).

194 Na podstawie art. 2 Protokotu z dniem wej$cia w zycie Traktatu z Amsterdamu acquis Schengen
stalo sig¢ cze$cig prawa wspolnotowego, zajmujac pozycje wlasciwa prawu wtornemu, lub prawa III filaru
Unii. Dotyczy to zarowno uméw z Schengen, jak i pézniejszych aktow wydanych na ich podstawie. Ob-
szerniej zob. M. Gondek, Polityka azylowa Unii Europejskiej..., s. 162 i n.; P. J. Kuijper, Some legal pro-
blems associated with the Communitarization of policy on visas, asylum and immigration under the Am-
sterdam Treaty and incorporation of the Schengen acquis, ,,Common Market Law Review” 2000, Vol. 37,
No. 5, s. 366 i n.; K. Rokicka, Wigczenie acquis Schengen w ramy prawne Unii Europejskiej, ,,Studia
Europejskie” 2000, nr 2.
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w sprawie stanowiska Zjednoczonego Krolestwa i Irlandii, Protokot w sprawie stanowi-
ska Danii, co wptyneto na zakres terytorialny obowigzywania prawa wspolnotowego
w dziedzinie azylu. Ponadto do TWE Konferencja Migdzyrzadowa dotaczyta Protokot
w sprawie prawa azylu dla obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.

Niedtugo po wejsciu w zycie Traktatu z Amsterdamu, Rada Europejska na posie-
dzeniu w Tampere (15 i1 16 pazdziernika 1999 r.) wyznaczyta cele i priorytety dzialan
w zakresie tworzenia ,,przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci”, jaka
miata sta¢ si¢ Unia Europejska'®. We wnioskach z Tampere umieszczono podstawowe
zadania Unii, sformutowane w kategorii tzw. kamieni milowych. Okre$lono, ze jednym
z priorytetow Unii powinno by¢ ustanowienie wspdlnej europejskiej polityki azylowe;j
imigracyjnej, przy jednoczesnym wlasciwym zorganizowaniu kontroli granic zewngtrz-
nych, zwalczaniu nielegalnej imigracji, przemytu ludzi i innych zwigzanych z tym prze-
stepstw. Rozwoj wspolnej polityki azylowej i powigzanej z nig polityki migracyjnej
powinien uwzglednia¢ nastgpujace elementy: 1) partnerstwo z krajami pochodzenia
imigrantéw; 2) utworzenie Wspolnego Europejskiego Systemu Azylowego; 3) niedy-
skryminacyjne traktowanie obywateli panstw trzecich; 4) kontrol¢ masowych ruchow
migracyjnych.

W perspektywie krotkoterminowej Wspdlny Europejski System Azylowy (WESA)
powinien byt objgé: ustalenie mechanizmdéw okreslania panstwa wtasciwego do rozpa-
trzenia wniosku o azyl, wspdlne standardy przejrzystej i efektywnej procedury azylowe;j,
minimalne wspdlne warunki przyjmowania poszukujacych azylu oraz przyblizanie za-
sad dotyczacych nadawania statusu uchodzcy i uprawnien zwigzanych z tym statusem.
System powinien by¢ uzupethiony o subsydiarne formy ochrony, oferujace odpowiedni
status osobom potrzebujacym ochrony, a niespetniajacym kryteriow okreslonych w Kon-
wencji Genewskiej. ,,W dluzszym okresie”, a wigc na drugim etapie, dziatania legisla-
cyjne miaty mie¢ na celu ustanowienia wspoélnej procedury azylowej i jednolitego statu-
su 0sob, ktorym przyznano azyl, obowigzujacego na terytorium Unii.

Komisja przedlozylta propozycje aktow prawnych realizujacych zatozenia progra-
mu z Tampere w latach 2000—2001. Pierwszym przyj¢tym aktem prawnym byta decyzja
Rady z dnia 28 wrzesnia 2000 r. (2000/596/WE) ustanawiajaca Europejski Fundusz na
rzecz Uchodzcow!'®. Kolejnym aktem jest dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca
2001 r. w sprawie minimalnych norm przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek
masowego naptywu wysiedlencow oraz srodkow wspierajacych rownowage wysitkow

miedzy Panstwami Czlonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich oséb wraz z jego

195 Konkluzje Prezydencji z posiedzenia Rady Europejskiej w Tampere (15—16 pazdziernika 1999 r.),
,,Monitor Integracji Europejskiej” 2000, nr 28, s. 90 i n. Na ten temat zob. takze A. Gruszczak, /1] filar
Unii Europejskiej po Tampere: wnioski i perspektywy, ,,Studia Europejskie” 2000, nr 3, s. 87 i n.

16 Dz. Urz. WE L 252 22000 1.
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nastgpstwami'®”’. Na podstawie art. 63 ust. 1 lit. b) zostala wydana dyrektywa Rady
2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r. ustanawiajagca minimalne normy dotyczace przyj-
mowania osob ubiegajacych sie o azyl'®. Rozporzadzeniem Rady uregulowano kwesti¢
okreslenia panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrywanie wniosku o azyl.
Mowa tu o rozporzadzeniu Rady (WE) nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 r. ustanawia-
jacym kryteria i mechanizmy okreslania panstwa cztonkowskiego wiasciwego dla roz-
patrywania wniosku o azyl, wniesionego w jednym z panstw cztonkowskich przez oby-
watela panstwa trzeciego'”. Szczegdtowe zasady stosowania postanowien tego aktu
zostaly okreslone w rozporzadzeniu Komisji nr 1560/2003''°. Efektywniejsze dziatanie
ustanowionego systemu miat zapewni¢ system Eurodac (European Automated Finger-
print Recognition System), ustanowiony rozporzadzeniem Rady (WE) nr 2725/2000
z dnia 11 grudnia 2000 r.""! Pod koniec piecioletniego okresu przewidzianego w Trakta-
cie z Amsterdamu zostat przyjety przez Rade akt odnoszacy si¢ do jednej z najwazniej-
szych materii w dziedzinie azylu — dyrektywa 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu obywateli panstw trzecich lub
bezpanstwowcow jako uchodzcow lub jako osoby, ktore z innych wzgledow potrzebuja
miedzynarodowej ochrony oraz zawarto$ci przyznawanej ochrony''2. Ostatnim aktem,
ktorym Rada przyjeta ,,przepisy wspolnotowe okreslajace wspolne reguty i podstawowe
zasady”'"®, a zatem zakonczyta budowg pierwszego etapu WESA, byta dyrektywa
2005/85 z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm dotycza-
cych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w panstwach cztonkowskich!'',
Zarowno metoda harmonizacji, pozostawiajgca panstwom szeroki zakres swobody
i prowadzaca w istocie do ,,renacjonalizacji” spraw azylowych, jak i tre$¢ regulacji aktow
prawa wtdrnego spotkaly si¢ z ostrg krytyka, wskazujaca, ze mamy do czynienia z iluzja
ochrony w Unii Europejskiej'®. Organizacje zajmujace si¢ prawami uchodzcow odnosity
sie do przyjetych regulacji raczej krytycznie, oceniajac cato$¢ dotychczasowej dziatalno-

sci legislacyjnej Rady w dziedzinie azylu jako zaprzepaszczenie szansy harmonizacji

17 Dz. Urz. WE L 212 2 2001 r. (dalej jako dyrektywa w sprawie ochrony tymczasowej).

1% Dz. Urz. UE L 31 z 2003 r. (dalej jako dyrektywa recepcyjna).

19 Dz. Urz. UE L 50 z 2003 r. (dalej jako rozporzadzenie Dublin II lub rozporzadzenie Rady
nr 343/2003).

19 Dz. Urz. UE L 222 22003 r.

" Dz. Urz. UE L 316 2000 r.

2 Dz. Urz. UE L 304 z 2004 r. (dalej jako dyrektywa kwalifikacyjna).

113 Tak jednoznacznie przyjat TS w wyroku z dnia 6 maja 2008 r. (sprawa C-133/06), stwierdzajac
niewazno$¢ czesci regulacji dyrektywy 2005/85 z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia mini-
malnych norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w panstwach cztonkowskich.

14 Dz. Urz. UE L 326 z 2005 r. (dalej jako dyrektywa proceduralna).

115 Zob. np. C. Teitgen-Colly, The European Union and asylum: an illusion of protection, ,,Common
Market Law Review” 2006, Vol. 43, No. 6, s. 1512-1513.
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prawa azylowego''s. Niektore przyjete rozwiazania postrzegane s3 jako naruszenie mig-
dzynarodowych zobowigzan panstw, w tym Konwencji Genewskiej''”.

W ocenie Komisji''® postep w realizacji programu z Tampere w zakresie tworze-
nia ,,przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci” byt widoczny, jednak nie
mozna mowi¢ o pelnym sukcesie, gdyz wiele z zatozonych celow nie zostato osiagnie-
tych. Cze$ciowo wynikato to z ograniczen instytucjonalnych i proceduralnych ustano-
wionych w Traktacie, ktore wykluczatly efektywne, szybkie i przejrzyste przyjecie pew-
nych politycznych zobowiazan, a co za tym idzie — regulacji prawnych. Nie zawsze
mozliwe bylo osiggni¢cie na poziomie unijnym porozumienia w celu przyjecia srodkow
odnoszacych si¢ do spraw nalezacych do rdzenia suwerennosci panstwowej. Interesy
krajowe przewazaty niejednokrotnie nad priorytetami wyznaczonymi w Tampere 1 wolg
realizacji tego programu. Ceng za osiggnigty kompromis bylo czesto obnizenie przyje-
tych wspdlnych standardow i wprowadzenie wielu klauzul pozwalajacych panstwom na
przyjecie odmiennych rozwigzan krajowych.

Niezaleznie od niedoskonatosci regulacji prawnych i niskiej oceny skuteczno$ci
legislacji pierwszego etapu oraz wielu problemow panstw z wlasciwa implementacja

119

prawa wtornego'”, w konsekwencji nie niwelujacych niepozadanych réznic w prawie

i praktyce panstw czlonkowskich, ten etap mozna zasadniczo uznaé za zakonczony.

3.2.3. Traktat z Lizbony

Rada Europejska na posiedzeniu w Brukseli w dniach 17—18 czerwca 2004 r. wy-
razita przekonanie, ze nadszedt czas, by zapoczatkowac kolejny etap procesu tworzenia
»przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci” 1 zobowigzata Komisj¢ do
przygotowania propozycji nowego programu na nadchodzgce lata. Komisja juz w 2000 .

zwrécita uwage na fakt, ze tak ambitny program, jakim jest budowa drugiego etapu

116 Np. odnos$nie do ostatniej z przyjetych dyrektyw np. UNHCR Press Releases: ,, UNHCR regrets
missed opportunity to adopt high EU asylum standards” z 30 kwietnia 2004 r. Za naruszajaca migdzyna-
rodowe zobowiazania w dziedzinie uchodzstwa i praw cztowieka dyrektywe uwazat rowniez ECRE (Eu-
ropean Council on Refugees and Exiles), Amnesty International oraz Human Rights Watch, zob. Refugee
and human rights organisations across Europe express their deep concern at the expected agreement on
asylum measures in breach of international law, 28 kwietnia 2004 r.

17" Zob. publikacj¢ pod znamiennym tytutem Broken Promises — Forgotten Principles. An ECRE
evaluation of the Development of EU minimum standards for refugee protection Tampere 1999 — Brussels
2004, http://www.statewatch.org/news/2004/jun/ecre-tampere-June.pdf, dostgp 23.11.2013 1.

8 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament Area of Free-
dom, Security and Justice: Assessment of the Tampere programme and future orientations (COM 2004,
nr 4002).

119 Komisja wniosta liczne skargi przeciwko panstwom cztonkowskim w trybie art. 258 TFUE (daw-
ny 226 TWE), zob. np. Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie stosowania
dyrektywy 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statu-
su obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodzcow lub jako osoby, ktére z innych wzgle-
dow potrzebuja miedzynarodowej ochrony oraz zawartosci przyznawanej ochrony (COM 2010, nr 314).
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WESA, nie moze by¢ zrealizowany na podstawie art. 63 TWE. Podstawa prawna drugie-

go etapu miat stac si¢ nowy Traktat Konstytucyjny!'?

. Ostatecznie dziatania podejmowa-
ne w celu budowy kolejnego, drugiego etapu WESA (zakonczenie przewidywane byto
na koniec 2012 r.) oparte sg na Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)!2!,

122

Polityczne zatozenia drugiego etapu'?? znalazly si¢ w Programie Haskim z 2004 r.'»,

Europejskim pakcie o imigracji i azylu, przyjetym przez Rade¢ Europejska w dniu 17 paz-
dziernika 2008 r.'* oraz Programie Sztokholmskim z 2009 r.'*

Podstawe prawna stanowi art. 78 TFUE. Umieszczony zostat w rozdziale 2 (,,Po-
lityki dotyczace kontroli granicznej, azylu i imigracji”) tytutu V (,,Przestrzen Wolno-
$ci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci”) czesci trzeciej TFUE. Jest rozwinigciem

art. 67 TFUE, stanowiacego, ze ,,Unia stanowi przestrzen wolno$ci, bezpieczenstwa

120 Regulacje projektowane w Traktacie Konstytucyjnym odno$nie do azylu znalazty odbicie
w TFUE.

12l Dz. Urz. UE C 8322010 .

122 1. Wrobel, Wspdlny europejski system azylowy — stan obecny i perspektywy rozwoju, Centrum
Europejskie Natolin, ,,Materiaty Robocze” 2012, nr 1 (17), s. 5-20.

123 Program Haski: Wzmacnianie Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci w Unii Europejskiej
(Dz. Urz. UE C 51 z 2005 r.) Program stal si¢ podstawa przejscia do etapu drugiego, zaktadajacego przy-
jecie jednolitego statusu dla tych, ktorzy uzyskali status uchodzcy lub ochron¢ subsydiarng i wspdlnej
procedury, a takze zacie$nienie praktycznej wspotpracy migdzy krajowymi organami odpowiedzialnymi
za kwestie azylu i wzmocnienie zewngtrznego wymiaru WESA. W przedstawionym przez Komisj¢ Euro-
pejska w czerweu 2008 1. Planie polityki azylowej (COM 2008, nr 360) okreslono konkretne cele tworzo-
nego WESA. Sa to: 1) zapewnienie dost¢pu do ochrony tym, ktorzy jej potrzebuja. W zwiazku z tym za-
ktada si¢, ze $rodki przyjmowane w innych obszarach tytutu V TFUE (gléwnie w celu zwalczania
nielegalnej imigracji i ochrony granic) nie beda uniemozliwia¢ takim osobom poszukiwania ochrony mie-
dzynarodowej; 2) zapewnienie jednej wspdlnej procedury, ktora gwarantowaé bedzie sprawiedliwe pode;j-
mowanie decyzji, jako$¢, skutecznos¢ i oszczgdnos¢ czasu; 3) ustanowienie jednolitych rodzajow statu-
sow dla osob ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich, przyznajacych praktycznie te same prawa i obowiazki w ramach poszczego6l-
nych statusow; 4) wspieranie praktycznej wspolpracy, taka wspotpraca obejmowac bedzie m.in. wypraco-
wanie programu wspolnych szkolen, wspdlng analiz¢ informacji o krajach pochodzenia, organizowanie
pomocy dla tych panstw cztonkowskich, ktore sa bardziej narazone na naptyw osob poszukujacych ochro-
ny miedzynarodowej; 5) okreslenie mechanizméw solidarno$ci zaréwno w ramach panstw cztonkow-
skich, jak i w stosunku do panstw trzecich; 6) osiagni¢cie spojnosci WESA z innymi dziataniami UE,
ktore maja wptyw na ochrong migdzynarodowa: z politykami ochrony granic, zwalczania nielegalnej imi-
gracji, powrotow imigrantow.

124 Konkluzje Prezydencji, dokument 14368/08. Tres¢ samego paktu zawarta zostala w dokumencie
13440/08 ASIM 72 (niepublikowany w Dz. Urz. UE, http://register.consilium.europa.cu/pdf/pl/08/st13/
st13440.pl08.pdf, dostep 19.05.2012 r.).

125 Program Sztokholmski — Otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli (Dz. Urz.
UE C 115 z 2010 r.) Program zawiera unijng strategi¢ na lata 2010—2014, uwzgledniajaca nowa sytuacje
prawna i zmieniajaca si¢ dynamicznie sytuacje faktyczna w dziedzinie azylu. Wedtug programu priory-
tetem UE sg interesy i potrzeby obywateli UE. W dziedzinie azylu mamy raczej do czynienia z kontynu-
acja dotychczasowej polityki i skupieniu si¢ na zasadach: odpowiedzialnosci, solidarnosci i partnerstwa,
zar6wno w wewngtrznym, jak i zewng¢trznym wymiarze WESA. Obszerniej zob. I. Wrdbel, Polityka azy-
lowa i imigracyjna Unii Europejskiej w zatozeniach Programu Sztokholmskiego, [w:] Program Sztok-
holmski — implikacje i wyzwania dla Unii Europejskiej i Polski, red. A. Gruszczak, Centrum Europejskie
Natolin, ,,Materiaty Robocze” 2010, nr 2(16), s. 34 i n.
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i sprawiedliwosci w poszanowaniu praw podstawowych oraz réznych systemow i tra-
dycji prawnych Panstw Czlonkowskich” i w kontekscie tego przepisu powinien by¢
interpretowany, zwtaszcza jezeli chodzi o gigboko$¢ ingerencji unijnej regulacji w pra-
wodawstwo panstw cztonkowskich. Wprawdzie podejmowane dziatania majg zmie-
rza¢ do prowadzenia ,,wspdlnej polityki” w dziedzinie azylu, opartej na solidarnosci
miedzy panstwami cztonkowskimi i sprawiedliwej wobec obywateli panstw trzecich,
trzeba jednak pamietaé, ze sprawy z zakresu przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwos$ci naleza do kompetencji dzielonych z panstwami cztonkowskimi (art. 4
ust. 2 lit. j) TFUE) i realizowane muszg by¢ zgodnie z zasadg subsydiarnos$ci i propor-
cjonalnosci.

W stosunku do brzmienia TWE po reformie amsterdamskiej w obecnych podsta-
wach traktatowych widoczne sg istotne zmiany. Art. 78 ust. 1 TFUE podkresla dazenie
do prowadzenia ,,wspolnej polityki” w dziedzinie azylu, ochrony uzupetniajacej i tym-
czasowej ochrony, ktorej celem jest ,,przyznanie odpowiedniego statusu kazdemu oby-
watelowi panstwa trzeciego wymagajacemu miedzynarodowej ochrony”. Obowiazek
przestrzegania zasady non-refoulement zyskat charakter zobowigzania wynikajgcego
z Traktatu, a nie tylko z zobowigzan mi¢dzynarodowych panstw, czy prawa zwyczajo-
wego. Ponadto ta zasada prawa uchodzczego obejmuje wszystkie formy ochrony, a nie
tylko status regulowany Konwencja Genewska'*. Konwencja nadal ma stanowi¢ pod-
stawe 1 wzorzec zgodno$ci wspdlnej polityki Unii. Ponadto art. 78 ust. 1 odwotuje sie do
,innych odpowiednich traktatow”, wsrod ktorych wymienia si¢ Europejskg Konwencje,
Konwencje przeciwko torturom z 1984 r. i Konwencj¢ o prawach dziecka z 1989 r.
Przyjmowanie instrumentoéw prawa wtdrnego w omawianej dziedzinie odbywa si¢ z po-
szanowaniem tak rozumianego mi¢dzynarodowego prawa uchodzczego, ktore jednocze-
$nie wyznacza granice dla unormowan unijnych. ,,Kazdy instrument prawa wtoérnego
sprzeczny z wymienionymi traktatami nie spetnia tez z zatozenia warunku prawidlowe-
g0 jego przyjecia i powinien by¢ uznany za sprzeczny z prawem pierwotnym’?’,

Zakres podmiotowy regulacji traktatowej obejmuje, podobnie jak poprzednio,
»obywateli panstw trzecich”, tzn. osoby, ktore nie sa obywatelami Unii w rozumieniu
art. 20 ust. 1 TFUE. Na potrzeby tytutu V TFUE zréwnano z nimi bezpanstwowcow'%.
Obywatele panstw cztonkowskich UE mogg korzysta¢ z ochrony w innych panstwach
cztonkowskich tylko na zasadach okreslonych w Protokole w sprawie prawa azylu dla
obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, dotaczonego do TWE, a obecnie do
TFUE.

126 S, Peers, EU Justice and Home Affairs Law, 3rd ed., Oxford University Press 2011, s. 304.

127 K. Strak, komentarz do art. 78, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz.
Tom | (art. 1-89), red. D. Miasik, N. Pottorak, A. Wrobel, Warszawa 2012, LEX.

128 Art. 67 ust. 2 zd. drugie TFUE.
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W swietle Traktatu (i wspomnianych dokumentow politycznych), ogoélna polityka
UE zmierzajaca do tworzenia WESA ma obecnie dwa wymiary. Pierwszy — wewnetrzny
— sprowadza si¢ do dalszego harmonizowania i/lub ujednolicania prawa panstw czton-
kowskich w dziedzinie azylu i solidarnej wspotpracy panstw w tym zakresie. Jesli cho-
dzi o zakres harmonizowanego prawa w wewnetrznym wymiarze WESA, nalezy stwier-
dzi¢, ze obejmuje on materi¢ kompetencyjng, materialnoprawng i proceduralng. W tych
obszarach Unia ma obecnie podstawy do harmonizowania prawa krajowego na wybra-
nym przez siebie poziomie, nie jest ograniczona — jak poprzednio — do ustanowienia
standardow minimalnych. Upowaznienia do podj¢cia dziatan legislacyjnych zawarte sa
w art. 78 ust. 2 lit. a—f TFUE: ,,Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze zwy-
kta procedura ustawodawcza, przyjmuja srodki dotyczace wspolnego europejskiego sys-
temu azylowego obejmujacego:

a) jednolity status azylu dla obywateli panstw trzecich, obowiazujacy w calej

Unii;
b) jednolity status ochrony uzupetniajacej dla obywateli panstw trzecich, ktorzy
nie uzyskawszy azylu europejskiego, wymagaja mi¢gdzynarodowej ochrony;
¢) wspolny system tymczasowej ochrony wysiedlencoéw, na wypadek masowego
naptywu;

d) wspolne procedury przyznawania i pozbawiania jednolitego statusu azylu lub

ochrony uzupekiajacej;

e) kryteria i mechanizmy ustalania Panstwa Cztonkowskiego odpowiedzialnego

za rozpatrywanie wniosku o udzielenie azylu lub ochrony uzupethiajacej;

f) normy dotyczace warunkow przyjmowania oso6b ubiegajacych si¢ o azyl lub

o ochrong uzupetniajaca”.

Jak zwraca uwage S. Peers, mimo postugiwania si¢ w TFUE sformutowaniami
,Wspolny”, ,.jednolity”, Unia nie ma obowigzku pelnej harmonizacji prawa w dziedzinie
azylu. Przepisy te powinny by¢ interpretowane w ten sposob, ze instytucje UE maja
nadal mozliwo$¢ (juz nie obowigzek) kontynuowania harmonizacji prawa na poziomie
standardow minimalnych, cho¢ w tym kontek$cie innego znaczenia nabiera mozliwosé
okreslenia przez pafstwa przepisow korzystniejszych'?.

Nowg regulacja w Traktacie jest zewnetrzny wymiar WESA, ktory najogdlniej
mozna okresli¢ jako ,,zarzadzanie imigracja i azylem” poza Unia Europejska. Podstawe
prawng do dziatania UE w tej sferze stanowi art. 78 ust. 2 lit. g TFUE. Na jego podstawie
instytucje UE zostaly upowaznione do przyjecia Srodkow obejmujacych partnerstwo
i wspotprace z panstwami trzecimi w celu zarzadzania przeptywami osob ubiegajacych sie

o0 azyl lub o ochrong uzupetniajacg lub tymczasowa. Kluczowe wydaje si¢ sformutowanie

129§, Peers, EU Justice..., s. 308-3009.
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0 ,,zarzadzaniu przeptywami osob ubiegajacych si¢ o azyl czy inng form¢ ochrony”,
ktore staje sie alternatywa dla rozpatrywania indywidualnych wnioskow o azyl sktada-
nych przez ,,spontanicznie” przybywajace osoby — pojedynczo lub w grupach'*°.

Istotne znaczenie dla ksztaltowania polityki i prawa azylowego ma takze art. 80
TFUE, przewidujacy oparcie polityki azylowej UE na zasadzie solidarnosci i sprawie-
dliwego podziatu odpowiedzialno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi, w tym réw-
niez na plaszczyznie finansowej"'.

Warto jeszcze dodaé, ze w dziedzinie azylu obowiazuje zasada podejmowania
aktow prawa wtornego w zwyklej procedurze ustawodawczej, jak rowniez nastgpito ob-
jecie tej materii pelng jurysdykcja TS.

Oproécz regulacji w TFUE do azylu odnoszg si¢ postanowienia Karty Praw Pod-
stawowych (KPP)!32. Art. 18 Karty stanowi, ze ,,Gwarantuje si¢ prawo do azylu z posza-
nowaniem zasad Konwencji genewskiej z 28 lipca 1951 roku i Protokotu z 31 stycznia
1967 roku dotyczacych statusu uchodzcow oraz zgodnie z Traktatem o Unii Europe;j-
skiej 1 Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (zwanych dalej «Traktatami»)”.
Z jego brzmienia wyplywa wniosek, Ze nie mozna moéwi¢ o ustanowieniu prawa do azy-
lu w sposdb autonomiczny, a tylko o afirmacji tego prawa, jako ze przepis zawiera ode-
stanie do podstawowych uméw prawa uchodzczego i Traktatow, przez co 1aczy istnienie

i zakres tego prawa z wezesniejszymi regulacjami'®*. W zwiazku z tym prawo przyznane

130 Szerzej o tym w rozdziale IV.

131 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw w sprawie zwigkszenia solidarnosci wewnatrz UE w dziedzi-
nie azylu. Agenda UE na rzecz lepszego podzialu odpowiedzialnosci i wigkszego wzajemnego zaufania
(COM 2011, nr 835).

132 Dz. Urz. UE C 326 z 2012 r. Na podstawie art. 6 ust. 1| TUE Karta uzyskata moc wigzaca wraz
z wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony. Do Traktatu zostat dotaczony Protokot nr 30 w sprawie stosowa-
nia Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej do Polski i Zjednoczonego Krolestwa. Skutki prawne
Protokotu nie sa jednolicie oceniane w literaturze, przewaza jednak poglad o politycznym, a nie prawnym
charakterze Protokotu. Za R. Hauser, S. Biernat, M. Niedzwiedz, Znaczenie prawa migdzynarodowego
i unijnego..., s. 119. Stanowisko takie prezentuje tez TS, zob. wyrok z 21 grudnia 2011 r. w polaczonych
sprawach C-411/10 1 C-493/10, analizowany przez G. Mellon, The Charter of Fundamental Rights and the
Dublin Convention: An Analysis of N.S. v. Secretary of State for Home Department (C-411/10), ,,European
Public Law” 2012, Vol. 18, No. 4, s. 655—663.

133 Mozna uzna¢ ten przepis za lex specialis w stosunku do art. 52 ust. 2 KPP, ktéry stanowi, ze ,,Pra-
wa uznane w niniejszej Karcie, ktére sa przedmiotem postanowien Traktatow, sa wykonywane na warun-
kach i w granicach w nich okreslonych”. Jest to ogdlne zatozenie KPP, ze stanowigc zbidr praw i zasad,
afirmuje jedynie prawa istniejace (por. caty art. 52).

Panstwa z ostroznosci spowodowanej specyfika prawa do azylu jednoznacznie chciaty podkresli¢ ode-
staniem zwrotnym do Konwencji Genewskiej i Traktatow, Ze nie tworza nowego prawa. W wyjasnieniach do
KPP, ktore nalezy uznac za zrodto wyktadni autentycznej, wskazano wprost, ze tres¢ artykutu zostata oparta
na art. 78 TFUE, co wskazuje na afirmacyjny charakter prawa (zob. Wyjasnienia dotyczace KPP, Dz. Urz.
UE C 303 z 2007 r.). Nalezy tez zwrdci¢ uwage na art. 51 ust. 1 KPP, z ktérego wynika, ze panstwa czton-
kowskie sa zwigzane przepisami w waskim zakresie, tj. ,,wylacznie w zakresie, w jakim stosujg one prawo
Unii”. Odno$nie do pojecia stosowanie prawa UE uzytego w tym przepisie zob. A. Wrobel, O niektorych
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wylacznie ,,zgodnie” z Traktatami ocenione zostato jako restrykcyjne'**. Niemniej nie
mozna zapominaé, ze w ten sposob termin ,,prawo do azylu” odnosi si¢ do wszystkich
form ochrony przewidzianych w TFUE'®, a ponadto, Ze jest to prawo, ktore nie majac
odpowiednika w Europejskiej Konwencji, w Europie zostato wyrazone expressis verbis
po raz pierwszy w wigzacym akcie prawnym. W literaturze zostata takze odnotowana
zmiana polegajaca na pojawieniu si¢ ,,prawa do azylu” zamiast ,,prawa do poszukiwania
azylu”, potwierdzajaca po raz pierwszy to prawo na poziomie ponadnarodowym!®.
W tym kontekscie warto jeszcze podkresli¢ znaczenie art. 19 KPP, nawigzujacego w swej
tresci do art. 3 Europejskiej Konwencji i Protokotu dodatkowego nr 4 (art. 4). Jak juz
wczesniej wspomniano, w efekcie wyktadni ewolucyjnej art. 3 Konwencji i rozszerzenia
zakresu jego stosowania na sytuacje wydalenia cudzoziemca i ekstradycji, wyprowadza
si¢ z niego posrednio prawo do azylu. Zgodnie z zasadg ustanowiong w art. 52 ust. 3
Karty w zakresie, w jakim prawa zawarte w Karcie odpowiadaja prawom zagwaranto-
wanym w Europejskiej Konwencji, znaczenie i zakres tych praw, w tym dopuszczalnych
ograniczen, sg takie same jak te, ktore przewiduje Konwencja, oczywiscie wraz z uzu-
petniajagcymi jg protokotami i trescig praw wynikajaca z orzecznictwa ETPC.

Na mocy Traktatu z Lizbony do TUE i TFUE zostat dotaczony Protokoét (nr 24)
w sprawie prawa azylu dla obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej'*’, Proto-
kot (nr 19) w sprawie dorobku Schengen wiaczonego w ramy Unii Europejskiej, Proto-
kot (nr 21) w sprawie stanowiska Zjednoczonego Krolestwa i Irlandii w odniesieniu do
Przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci oraz Protokot (nr 22) w sprawie
stanowiska Danii wraz z deklaracjami'®,

Koniec roku 2012 nie przyniost sukcesu w postaci stworzenia podstaw drugiego
etapu WESA. Plan ten zrealizowatl si¢ w potowie 2013 r., chociaz pod rzgdami nowej
regulacji traktatowej podjgto wezesniej akty prawne, dotyczace zagadnien instytucjonal-
nych i materialnych. Chronologicznie ujmujac, w 2010 r. zostat utworzony rozporzadze-
niem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 439/2010 z dnia 19 maja 2010 r. Europe;j-
ski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu'¥. Utworzenie europejskiej agencji wspierajacej

problemach sadowego stosowania Karty Praw Podstawowych, [w:] Karta Praw Podstawowych w europej-
skim 1 krajowym porzadku prawnym, red. A. Wrobel, Warszawa 2009, s. 84 i n.

134 C. Teitgen-Colly, The European Union and asylum..., s. 1510.

135 A. Potyrata, komentarz do art. 18, nb 25, [w:] Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Ko-
mentarz, red. A. Wrobel, Warszawa 2013.

136 C. Teitgen-Colly, The European Union and asylum..., s. 1510.

1370 jego tresci i skutkach bedzie mowa w rozdziale po§wigconym podmiotowemu zakresowi udzie-
lanej ochrony.

138 Dz. Urz. UE C 326 22012 1.

1% Dz. Urz. UEL 13222010 1.
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wszelkie formy wspolpracy migdzy panstwami cztonkowskimi dotyczacej WESA (uta-
twianie wymiany informacji, analiz i dos§wiadczen) zaktadat Program Haski'*.
Odnosnie do wewnetrznego wymiaru WESA nalezy wskazaé nastepujace akty
prawa wtornego, zastepujace dotychczasowe instrumenty:
— dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia
2011 r. w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich
lub bezpanstwowcow jako beneficjentoéw ochrony miedzynarodowej, jednoli-
tego statusu uchodzcoéw lub osob kwalifikujacych si¢ do otrzymania ochrony
uzupelniajgcej oraz zakresu udzielanej ochrony'*!;
— rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizmoéw ustala-
nia panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku
o0 udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej ztozonego w jednym z panstw czton-
kowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca'?; uzupehie-
niem jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013
z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia systemu ,,Eurodac” do po-
rownywania odciskow palcow w celu skutecznego stosowania rozporzadzenia
(UE) nr 604/2013 w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania
panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzie-
lenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich

przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca'*;

40 Opcja stworzenia agencji regulacyjnej w dziedzinie azylu byla rozwazana przez Komisje w jej
komunikacie dotyczacym agencji regulacyjnych z marca 2008 r. (COM 2008, nr 135). W komunikacie
przewidziano moratorium na tworzenie nowych agencji regulacyjnych, co jednak nie dotyczylto agencji
w dziedzinie azylu.

¥ Dz. Urz. UE L 337 z 2011 r., dalej jako dyrektywa kwalifikacyjna z 2011 r. Pafstwa cztonkowskie
maja obowiazek transpozycji przepisow dyrektywy do dnia 21 grudnia 2013 r. Dyrektywa 2004/83/WE
zostaje uchylona ze skutkiem od dnia 21 grudnia 2013 r., bez uszczerbku dla obowigzkéw panstw czton-
kowskich w odniesieniu do terminu transpozycji tej dyrektywy do prawa krajowego, ktory okreslono
w zalaczniku I czesé¢ B.

142 Dz. Urz. UE L 180 z 2013 r., dalej jako rozporzadzenie Dublin ITI. Rozporzadzenie weszto w zycie
dnia 19 lipca 2013 r. Zgodnie z art. 49 rozporzadzenie stosuje si¢ do wnioskow o udzielenie ochrony mig-
dzynarodowej ztozonych od pierwszego dnia nastepujacego po uptywie szesciu miesigcy od wejscia w zy-
cie. Od tego dnia niniejsze rozporzadzenie bedzie stosowane do kazdego wniosku o przejecie lub wtoérne
przejecie wnioskodawcow, niezaleznie od tego, kiedy zostat ztozony wniosek o udzielenie ochrony mig-
dzynarodowej, z uwzglgdnieniem art. 41. Panstwo cztonkowskie odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku
o udzielenie ochrony migdzynarodowej ztozonego przed ta data ustala si¢ zgodnie z kryteriami okreslo-
nymi w rozporzadzeniu (WE) nr 343/2003.

Rozporzadzenie uchyla takze czgs¢ przepisbw rozporzadzenia wykonawczego Komisji
nr 1560/2003.

5 Dz. Urz. UEL 180z 2013 1.
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— dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie wspolnych procedur udzielania i cofania ochrony migdzyna-
rodowej'*;

— dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wniosko-
dawcoéw ubiegajgcych sie o ochrong migdzynarodowa'®.

W zewnetrznym wymiarze WESA, na r6znym poziomie zaawansowania, podej-
mowane sg obecnie dzialania obejmujace trzy, pozostajace w pewnym zwiazku, obsza-
ry: regionalne programy ochrony, przesiedlenia oraz zorganizowane i legalne przyjazdy
0sOb wymagajacych ochrony (w tej koncepcji mieszcza si¢ tranzytowe centra procesowe
i procedury ochronne, a takze wspodlne rozpatrywanie, poza terytorium Unii, wnioskow
0 przyznanie azylu)'*,

Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014 z dnia
16 kwietnia 2014 r. ustanowiono Fundusz Azylu, Migracji i Integracji'*’ na okres od
1 stycznia 2014 r. do 31 grudnia 2020 r. z budzetem 3 869 mln euro, ktorego jednym
z celow jest ,,wzmocnienie i rozwiniecie wszelkich aspektow wspolnego europejskiego

systemu azylowego, w tym jego wymiaru zewngtrznego™'*.

4. Prawo krajowe

Poczatek polskiego systemu azylowego si¢ga nieodleglej przesztosci. Wprawdzie
azyl do prawa polskiego wprowadzita Konstytucja z dnia 22 lipca 1952 r.!*°, ale Polska

144

Dz. Urz. UE L 180 z 2013 r., dalej jako dyrektywa proceduralna z 2013 r. Termin dokonania imple-
mentacji wigkszo$ci przepiséw uptywa 20 lipca 2015 r., czg$ci — 20 lipca 2018 1.

4 Dz. Urz. UE L 180 z 2013 r., dalej jako dyrektywa recepcyjna z 2013 r. Panstwa cztonkowskie maja
obowiazek wprowadzi¢ w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezb¢dne do wyko-
nania art. 1-12, 14-28 i 30 dyrektywy oraz zatacznika I w terminie do dnia 20 lipca 2015 .

146 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionéw — Plan polityki azylowej: zintegrowana strategia ochrony na catym
obszarze Unii Europejskiej (COM 2008, nr 360).

47 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r.
ustanawiajace Fundusz Azylu, Migracji i Integracji, zmieniajace decyzje Rady 2008/381/WE oraz uchy-
lajace decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady nr 573/2007/WE i nr 575/2007/WE oraz decyzj¢ Rady
2007/435/WE (Dz. Urz. UE L 150 z 2014 r.). Wcze$niej podstawe prawna dla finansowania projektow
w dziedzinie azylu byta decyzja nr 573/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 maja 2007 r.
ustanawiajaca Europejski Fundusz na rzecz Uchodzcdw na lata 20082013 jako cze$¢ programu ogdlnego
,»Solidarno$¢ i zarzadzanie przeptywami migracyjnymi”.

148 Art. 3 ust. 2 lit. a) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014.

149 Art. 75 Konstytucji przewidywal, ze udziela si¢ azylu ,,obywatelom panstw obcych, przesladowa-
nym za obron¢ mas pracujacych, walke o postep spoteczny, dziatalno$¢ w obronie pokoju, walke narodo-
wo-wyzwolencza lub dziatalno$¢ naukowa”. Przepis powyzszy zawierat ograniczenia podmiotowe (doty-
czyl tylko cudzoziemcow, posiadajacych obywatelstwo jakiego$ panstwa) i przedmiotowe (ochrona
udzielana byta z powodu przesladowania za okreslona dziatalnos¢). Przytoczony przepis nie stawiat jednak
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nie miata wielu doswiadczen z uchodzcami'®. Dopiero przyjecie w 1991 r. zobowigzan
wyplywajacych z powszechnych instrumentéw ochrony uchodzcow: Konwencji Ge-
newskiej 1 Protokolu Nowojorskiego oraz ratyfikacja innych konwencji z zakresu praw
cztowieka, zwlaszcza Europejskiej Konwencji'*! natozyto na Polske¢ nowe i nietatwe do
spetnienia zobowigzania. U podstaw tworzenia systemu azylowego legly zdarzenia be-
dace rezultatem demokratyzacji ustroju i nowej polityki praw cztowieka. Zachodzaca
transformacja ustrojowa zmienita obraz Polski w oczach spoteczno$ci migdzynarodo-

wej. Polska przestata by¢ krajem, z ktorego pochodzili uchodzcy'?

, a stata si¢ krajem
docelowym wielu imigrantoéw, krajem przyjmujacym uchodzcoéw. W zwigzku ze zjawi-
skiem migracji tranzytowej, w kontekscie spraw uchodzczych panstwa europejskie trak-
towaty Polske jako bezpieczne panstwo, do ktérego mozna odesta¢ osoby ubiegajace sig
o status uchodzcy'**. Przelomem na skalg europejska byto Porozumienie pomigdzy Pol-

ska i panstwami Grupy Schengen podpisane dnia 29 marca 1991 r.'**

Obligowato ono
strony m.in. do readmisji obywateli panstw trzecich i bezpanstwowcow, w tym takze
poszukujacych ochrony, ktorzy przekroczyli zewngtrzng granice panstw nalezacych do

Grupy Schengen i pozostajg na ich terytorium nielegalnie. Wkrotce potem powstato

bariery dla udzielania azylu w innych niz wymienione sytuacje (J. Jagielski, Status prawny cudzoziemca
w Polsce (problematyka administracyjnoprawna), Warszawa 1997, s. 88).

150 B. Wierzbicki wskazuje tylko dwa przypadki przyjecia uchodzcow na polskie terytorium. Pierw-
szym z nich jest przyjecie kilkunastu tysigcy Grekow i Macedonczykdéw w latach 1946—-1949, a drugim
—udzielenie w 1973 r. schronienia przez Ambasad¢ PRL w Santiago de Chile, a nast¢pnie przyjecie kilku-
dziesigciu Chilijezykow na terytorium Polski (idem, Sytuacja prawna uchodzcy w systemie migdzynaro-
dowej ochrony praw cztowieka, Biatystok 1993, s. 172—173). Polska udzielita tym cudzoziemcom azylu (za
W. Michalski, M. Cieslak, Immunitet, eksterytorialnosé¢ i azyl w systemie polskiego ustawodawstwa kar-
nego, ,,Panstwo i Prawo” 1978, z. 5, s. 42).

151 Dnia 19 stycznia 1993 r. Europejska Konwencja weszta w zycie w stosunku do Polski. W nastep-
nych latach Polska przyjeta zobowigzania ptynace z kilkudziesigciu innych konwencji Rady Europy, zob.
np. R. Szafarz, Traktaty Rady Europy wigzgce Rzeczpospolitq Polskq, ,,Przeglad Prawa Europejskiego”
1999, nr 1 (5), s. 82 i n. oraz Traktaty Rady Europy — status na przetomie 1999/2000, ,,Przeglad Prawa
Europejskiego” 2000, nr 1 (7),s. 45 in.

132 Po transformacji polityczno-spotecznej panstwa zachodnie zaczgty uwazac Polske i inne kraje
wschodnio- i srodkowoeuropejskie za bezpieczne panstwa pochodzenia, z ktérych zasadniczo nie pocho-
dza uchodzcy. UNHCR uznat w drodze deklaracji z dnia 15 listopada 1991 r., ze w zwiazku ze zmiang
ustroju i procesem demokratyzacji ustaly podstawy uzasadniajace uznanie za uchodzcoéw osoby pocho-
dzace z Polski (dokument IOM 83/91 w sprawie stosowania klauzul utraty statusu uchodzcy wobec
uchodzcow pochodzacych z Polski, Czechostowacji i Wegier). Za J. Fitzpatrick, R. Bonoan, Cessation of
refugee protection, [w:] Refugee Protection in International Law..., s. 501.

153 W marcu 1990 r. Prezydium Rady Ministrow nawiazato kontakt z UNHCR w celu podjecia dzia-
fan na rzecz 0sdb ubiegajacych si¢ o status uchodzcy deportowanych do naszego kraju ze Szwecji i powo-
tato Migdzyresortowy Zespot do Spraw Pomocy UchodZcom z Zagranicy. Udzielaniem pomocy cudzo-
ziemcom zajmowat si¢ w tym czasie PCK. Zob. wigcej M. Szonert, Rok 1990 — poczqtki opieki nad
uchodzcami, [w:] Migracje polityczne XX wieku, red. E. Zamojski, ,,Migracje i spoteczenstwo” 2000, nr 4,
s. 34 1 n., a takze A. Florczak, Uchodzcy w Polsce. Migdzy humanitaryzmem a pragmatyzmem, Torun
2003, s. 102-107.

154 Porozumienie dotyczace przyjmowania 0sob przybywajacych bez zezwolenia, Zbior dokumentow
PISM 1991, poz. 16, s. 103.
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wiele bilateralnych porozumien readmisyjnych, stanowigcych lex specialis do wspo-
mnianego porozumienia, na mocy ktérych dopuszczalne byto odsytanie osob ubiegaja-
cych sie o status uchodzcy'>. Kooperacja w obszarze kontroli migracji oparta na moza-
ice bilateralnych uméw wyprzedzata znacznie poOzZniejsze negocjacje akcesyjne
i stanowita dobry sprawdzian panstw kandydujacych do Unii Europejskie;.

Roéwnie istotna jak demokratyczne przemiany w Polsce byla destabilizacja sytu-
acji politycznej za nasza wschodnia granica oraz postepujacy rozpad Zwiazku Radziec-
kiego. Impulsem do tworzenia trwatej infrastruktury ochrony uchodzcow byla obawa
prawdopodobnego naptywu milionéw uchodzcow z terenéw bytego ZSRR !¢, Przygoto-
wany na ten wypadek plan kryzysowy szczgsliwie nie musiat by¢ wprowadzony w zy-
cie, ale jednoczesnie dojrzewata swiadomos¢, ze zmiana ustroju panstwa niesie ze soba
trwatg konieczno$¢ udzielania schronienia osobom zagrozonym przesladowaniami
w swoich krajach pochodzenia. To za§ wymagato stworzenia ram prawnych tej ochrony
1 pomocy — przystgpienia do migdzynarodowych instrumentéw ochrony uchodzcow.

Ratyfikacja Konwencji Genewskiej i Protokotu Nowojorskiego spowodowata
niezbedno$¢ zmian w ustawodawstwie krajowym. Ustawg z dnia 19 wrzesnia 1991 r.
o zmianie ustawy o cudzoziemcach’ znowelizowano ustawe z 1963 r. o cudzoziem-
cach 1 umocowano, obok istniejacej w prawodawstwie instytucji azylu, problematyke
statusu uchodzcy w prawie krajowym, ograniczajac si¢ do wskazania organu kompe-
tentnego do wydania decyzji i odestania w zakresie przestanek uzyskania ochrony oraz
praw i obowigzkow zwigzanych ze statusem do Konwencji Genewskiej i Protokotu No-
wojorskiego.

Niezwykle lakoniczna regulacja ustawowa przetrwata w niezmienionym stanie do
1997 r. Byt to rok przelomowy dla budowy systemu ochrony cudzoziemcow w Polsce.
W uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r. Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, wsrod przepisow Rozdziatu 11 Wolnosci, prawa i obowiazki
cztowieka i obywatela, zawarto art. 56, nadajgc dwém formom ochrony cudzoziemcow
konstytucyjng rangg. W tym samym roku, poza regulacja konstytucyjng odnoszaca si¢
do azylu i statusu uchodzcy, przyjeto takze, po wielu latach prac, nowa ustawe o cudzo-
ziemcach'*®. Ustawa ta, potrzebna niezwykle ze wzglgdu na nowa sytuacje migracyjna
panstwa, traktowana byta jako jeden ze znaczacych przejawow transformacji polskiego

ustawodawstwa, generowanej przemianami polityczno-ustrojowymi, ratyfikacja umow

155 Zob. Overview of Re-admission Agreements in Central Europe, UNHCR 1993.

156 Zob. wigcej A. Florczak, Uchodzcy w Polsce..., s. 204—205.

157 Ustawa z dnia 19 wrzes$nia 1991 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach (Dz. U. z 1991 r. Nr 119,
poz. 513). Ustawa weszta w zycie dnia 2 stycznia 1992 r.

158 Ustawa z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach (Dz. U. z 1997 r. Nr 114, poz. 739).
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z dziedziny praw cztowieka i aspiracjami Polski do cztonkostwa w UE'®. Ten ostatni
czynnik mial bezposredni i decydujacy wplyw na owczesny ksztalt systemu ochrony
cudzoziemcow na terytorium RP. Rozpoczecie negocjacji stanowito punkt zwrotny
w tworzeniu polskiego systemu azylowego, znacznie dynamizujac proces zachodzacych
zmian. Nastepujace zmiany polskiego prawa wynikaly bowiem z koniecznosci dostoso-
wywania prawa krajowego do acquis communautaire'®. Przez to okres po 1997 r. to czas

15 J. Bialocerkiewicz, Nowe polskie prawo o cudzoziemcach przejawem transformacji ustrojowej,
[w:] Przemiany polskiego prawa (1989—1999), red. E. Kustra, ,,Studia Turidica Toruniensia” 2001, s. 147 i n.

10 Sprawy azylowe nie byly expressis verbis objete obowigzkiem harmonizacji zgodnie z Uktadem
Europejskim, ktory koncentrowat si¢ na kwestiach zblizania istniejacego i przysztego ustawodawstwa
Polski gtownie w sferach gospodarczych. Nalezy zaznaczy¢, ze w czasie przyjecia uktadu stowarzysze-
niowego na poziomie Wspdlnoty nie funkcjonowata wspdlna polityka azylowa, a panstwa cztonkowskie
w zasadzie dopiero zaczynaty nawigzywaé wspoOtprace w tej dziedzinie. Potrzeba stworzenia wspdlnej
strategii w plaszczyznie polityki azylowej w kontekscie procesu akcesyjnego zostata zauwazona przez
Radg¢ Europejska na posiedzeniu w Essen (9—10 grudnia 1994 r.). W 1995 r. przygotowany zostat specjalny
raport Komisji Europejskiej, wskazujacy na konieczno$¢ wiaczenia panstw stowarzyszonych do dziatan
podejmowanych w ramach Unii Europejskiej, zmierzajacych m.in. do zwalczania nielegalnej imigracji,
wprowadzenia jednolitych zasad kontroli granicznych i ujednolicenia procedur azylowych. Wyraznie
kryteria dla panstw kandydujacych w dziedzinie ochrony uchodzcow zostaty sformutowane przez Komi-
sj¢ Europejska w komunikacie z 1997 r. Agenda 2000: For a Stronger and Wider Europe (COM 1997,
nr 2000) 1 obejmowaty: przyjecie Konwencji Genewskiej i mechanizméw implementacyjnych, przyjecie
Konwencji Dublinskiej oraz przyjecie odpowiednich $rodkéw z zakresu unijnego acquis w celu zblizenia
systemow azylowych (Agenda 2000. Unia Europejska rozszerzona i silniejsza, ,,Monitor Integracji Euro-
pejskiej”, wydanie specjalne). Blizsze okreslenie priorytetow w dziedzinie azylu znalazto si¢ w dokumen-
cie Partnerstwo dla Czlonkostwa, ktory stat si¢ z kolei podstawa opracowania Narodowego Programu
Przygotowania Polski do Cztonkostwa w Unii Europejskiej. Wszelkie kroki zmierzajace do realizacji wy-
znaczonych priorytetéw oceniata Komisja Europejska w raportach okresowych.

Dostosowanie prawa polskiego do unijnych standardow prawnych obejmowato wszystkie akty prawne,
ktore zostaly wyszczegolnione na liscie acquis sformutowanej w procesie negocjacyjnym. Kwestie doty-
czace azylu zawarte byly w obszarze negocjacyjnym nr 24 ,,Wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewngtrz-
ne”, obejmujgcym ponadto zagadnienia migracji, granic zewnetrznych, przestepczosci zorganizowanej,
korupcji, narkotykow, zwalczania terroryzmu, wspotpracy policji panstw cztonkowskich, stuzb celnych
oraz wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych i cywilnych. Negocjacje w tym obszarze rozpoczety
si¢ dnia 6 maja 2000 r. i zostaly zamknigte dnia 30 lipca 2002 r. Chociaz liczba aktow objetych acquis
w dziedzinie azylu byta stosunkowo niewielka w relacji do catego acquis objetego procesem dostosowaw-
czym, polityka azylowa traktowana byta jako niezwykle wazny obszar wspotpracy ze wzglgdu na bliskie
zwiazki z szerszymi zagadnieniami kontroli na granicach zewngetrznych Unii i sprawami bezpieczenstwa,
a sam proces negocjacyjny oceniany byl jako trudny. Polska nie wystgpowala o rozwigzania przejsciowe,
deklarujac akceptacje i gotowos$¢ wdrozenia catego dorobku prawnego w tym obszarze. Por. Stanowisko
negocjacyjne Polski w obszarze Wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne (przyjete przez Rade Mi-
nistrow dnia 5 pazdziernika 1999 r.) oraz uzupetnienie stanowiska negocjacyjnego (przyjete przez Rade
Ministrow dnia 12 lutego 2002 r.). W pozycji negocjacyjnej Unii Europejskiej przyjetej dnia 24 lipca
2002 r., stanowiacej podstawe tymczasowego zamknigcia negocjacji w obszarze negocjacyjnym ,,Wymiar
sprawiedliwos$ci i sprawy wewnetrzne” zwrdcono jednak uwage, ze w sktad acquis communautaire moga
wejs¢ nowe srodki prawne, a takze dokumenty i praktyki wyksztatcone po sformutowaniu listy. Zmienia-
jace sie wspolnotowe acquis nie utatwiato procesu dostosowywania prawa do unijnych standardéw
w okresie stowarzyszenia. W ostatnim Kompleksowym Raporcie Monitorujacym w sprawie przygotowan
Polski do cztonkostwa z dnia 5 listopada 2003 r. Komisja Europejska stwierdzita, ze: ,,W obszarze azylu
Polska zakonczyta dostosowania legislacyjne do acquis. W odniesieniu do zdolnoéci wdrazania znaczaco
zmniejszono zaleglosci w 2002 r.”
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szybkich przemian w obszarze prawa imigracyjnego, obejmujacych takze regulacje form

ochrony cudzoziemcow w Polsce.

4.1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.

Art. 56 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,,Cudzoziemcy moga korzysta¢ z prawa azylu
w Rzeczypospolitej Polskiej na zasadach okreslonych w ustawie'®!, za$ art. 56 ust. 2
przewiduje, ze ,,Cudzoziemcowi, ktéry w Rzeczypospolitej Polskiej poszukuje ochrony
przed przesladowaniem, moze by¢ przyznany status uchodzcy zgodnie z wigzacymi
Rzeczpospolitg Polskg umowami migdzynarodowymi”.

W doktrynie wyrazany jest poglad, ze znaczaca czgs¢ Rozdziatu II Konstytucji to
normy tworzace ,,prawo konstytucyjne migdzynarodowe”, ktorego geneza oraz material-
na zawarto$¢ wynikaja z wigzacych panstwo polskie regulacji migdzynarodowych'®:. Na
mocy recepcji w formie powtoérzenia oraz odestania okreslone materie prawnomiedzyna-
rodowe uzyskaty range konstytucyjng!®*. Podobnie wypowiedziat si¢ sad administracyj-
ny, przyjmujac, iz skutkiem odestania moze by¢ w pewnych sytuacjach inkorporowanie
umowy do aktu odsytajacego. W wyroku z dnia 26 sierpnia 1999 r. NSA stwierdzit: ,,Pra-
wo do przyznania statusu uchodzcy w takim zakresie, w jakim przyznaje je Konwencja
Genewska, nabiera [...] charakteru uprawnienia konstytucyjnego, ktére podlega¢ moze
ograniczeniu tylko na podstawie ustawy 1 wylacznie z przyczyn podanych w art. 31 ust. 3
Konstytugji. [...] Ustawa nie moze ogranicza¢ w sposob dowolny prawa do ustalenia sta-

tusu uchodZcy osoby, ktora spelnia warunki okreslone w Konwencji”'®*. Zdaniem sadu,

1o Art. 56 ust. 1 Konstytucji zawiera politycznie i ideologicznie neutralne pojgcie azylu. Na temat
koncepcji ujecia azylu w projektach Konstytucji zob. M. Plachta, Ekstradycja i azyl w Konstytucji z 1997
roku, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, t. 2-3, s. 88—89.

192 R. Kwiecien, Miejsce umoéw miedzynarodowych w porzqdku prawnym parnstwa polskiego, War-
szawa 2000, s. 117-118. Zob. takze M. Jabtonski, Identyfikacja wolnosci i praw jednostki w pracach nad
trescig Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw
Jednostki w polskim porzqdku prawnym, red. M. Jabtonski, Wroctaw 2014, s. 17-19.

163 Poglad o recepcyjnym skutku odestania, do niedawna do$¢ odosobniony w literaturze, zyskat
grono zwolennikow (zob. W. Czaplinski, Miejsce prawa miedzynarodowego w porzqdku prawnym RP pod
rzgdami Matej Konstytucji, [w:] Prawo i prawa uchodzcow w Polsce, Warszawa 1994, s. 9; W. Czaplinski,
A. Wyrozumska, Sedzia krajowy wobec prawa migdzynarodowego, Warszawa 2001, s. 107 1 127, a takze
Prawo migdzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, wyd. 2, Warszawa 2004, s. 562—567; M. Ma-
sternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Krakow 2003, s. 254-258; K. Kruczalak, Wybrane problemy stosowania norm konwencyjnych
w prawie polskim, ,,Problemy Prawne Handlu Zagranicznego”, 1995, t. 18, s. 95).

Rozwigzanie polegajace na stosowaniu rownolegle metod recepcyjnych i pozarecepcyjnych wystepuje
w krajowych systemach wielu panstw, wskazujac na relatywizacj¢ w dzisiejszych warunkach czystych
modeli dualistycznych lub monistycznych. W pismiennictwie mowi si¢ zatem o umiarkowanym duali-
zmie, zob. R. Kwiecien, Transformacja umow miedzynarodowych jako forma stanowienia prawa w pan-
stwie (z uwzglednieniem praktyki polskiej), ,,Panstwo 1 Prawo” 1997, z. 4, s. 6.
164 Wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 1999 r., V SA 708/99.
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kreowanie dodatkowych materialnych przestanek nadania statusu uchodzcy naruszatoby
nie tylko traktat, ale i Konstytucje's>. W konsekwencji uksztattowanie danego prawa, czy
wolnosci jako konstytucyjnej swobody, powoduje, ze to Konstytucja, a nie umowa mig-
dzynarodowa ustanawia wigzacy prawnie standard ochrony.

Jesli chodzi o status uchodzcy, art. 56 ust. 2 Konstytucji odsyta do ,,wigzacych
umoéw miedzynarodowych”. Na podkres$lenie zastuguje fakt, ze Konstytucja nie odsyta
do konkretnych traktatow, lecz do blizej nieoznaczonych, wigzacych Rzeczpospolity
Polska, umow mig¢dzynarodowych. Jak zauwazyt P. Sarnecki, ,,stylizacja [...] przepisu
sugerowataby istnienie pewnej zastanej sytuacji, w ktorej panstwo polskie zwigzane jest
juz umowami migdzynarodowymi w zakresie przyznawania okreslonym osobom statu-
su uchodzcy”'%. Istotnie, w dniu wejscia w zycie Konstytucji Polska zwigzana byta
dwoma umowami dotyczacymi statusu uchodzcy (Konwencjag Genewska i Protokotem
Nowojorskim), dlatego nie pozostawia watpliwosci, iz o nie wtasnie chodzi. Jak dalej
pisze P. Sarnecki, z przepisu Konstytucji nie mozna wyprowadzi¢ obowiazku zawarcia
(przystapienia) przez Polske tego rodzaju umow'®’. Mozna jednak odestanie do umow
blizej nicoznaczonych traktowac jako stworzenie mozliwos$ci zwigzania si¢ w przyszto-
$ci innymi umowami dotyczacymi statusu uchodzcy i jako otwarcie porzadku prawnego
panstwa na ewentualne przyszie regulacje miedzynarodowe w tej dziedzinie, bez ko-
nieczno$ci ingerencji w postanowienia Konstytucji. Przyjmujac taka wyktadnie art. 56
ust. 2 Konstytucji, w obowigzujacym stanie prawnym pod uwage nalezy bra¢ prawo
pierwotne UE — KPP 1 jej art. 18 potwierdzajacy prawo do azylu oraz przepis art. 78
TFUE. Jak juz wcze$niej wskazano, powyzsze przepisy zawieraja afirmacyjne odesta-
nie do Konwencji Genewskiej i Protokolu Nowojorskiego, a takze do innych traktatow,
szeroko traktujac miedzynarodowe prawo uchodzcze, jednak zawieraja w swej tresci
ograniczenia podmiotowe. Istotny z tego punktu widzenia jest takze dotaczony do Trak-
tatow Protokot w sprawie prawa azylu, rzutujacy na zakres podmiotowy prawa. W kon-
sekwencji, z jednej strony, nie jest dopuszczalne ograniczenie konstytucyjnego prawa
ponizej standardow zapewnionych w ratyfikowanej umowie, majacej pierwszenstwo
przed ustawa, a takze w prawodawstwie unijnym. Z drugiej za$ poszerzenie katalogu
umow, do ktorych odsyta art. 56 ust. 2, moze wprowadzac juz na poziomie Konstytucji

165 Stanowisko sadu popieraja A. Wyrozumska i W. Czaplinski. Zdaniem autoréw odestanie mozna
traktowac jako zabieg legislacyjny, polegajacy na wlaczeniu do ustawy (innego aktu normatywnego) kon-
kretnych postanowien traktatu. Wigze si¢ to z przyjeciem tezy o transformacyjnym skutku odestania
(idem, Sedzia krajowy..., s. 126—134, a takze Prawo miedzynarodowe publiczne..., s. 562—567; por. M. Ma-
sternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa migdzynarodowego..., s. 254-258, idem, glosa do wyroku TK
z dnia 19 grudnia 2002 r. K 33/02, ,,Panstwo i Prawo” 2003, z. 6, s. 122).

166 P, Sarnecki, Komentarz do art. 56 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 3, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 2—3.

17 1bidem, s. 3.

56



Ochrona cudzoziemcéw jako przedmiot regulacji prawnej

powazne ograniczenie w zakresie mozliwosci uzyskania ochrony w postaci statusu
uchodzcy ze wzgledu na obywatelstwo, takie bowiem ograniczenie (ochrona tylko dla
obywateli panstw trzecich i apatrydow) przewiduje zarowno TFUE, jak i KPP.

Inny przepis odnoszacy si¢ bezposrednio do azylu i statusu uchodzcy to art. 79
ust. 2 Konstytucji, ograniczajacy prawo wniesienia skargi konstytucyjnej w sprawie
zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego
sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolno$ciach lub prawach
albo obowiazkach okreslonych w art. 56 Konstytucji. W zwigzku z tym Trybunat Kon-
stytucyjny nie jest uprawniony do badania w tym trybie zgodnos$ci aktu normatywnego
z wzorcem konstytucyjnym. Jak zauwaza L. Wisniewski, pozbawienie cudzoziemca
prawa do wniesienia skargi konstytucyjnej jest sprzeczne z prawem mi¢dzynarodowym,

168 odyz Konwencja Genewska zapew-

przynajmniej w odniesieniu do statusu uchodzcy
nia kazdemu uchodzcy prawo swobodnego dostepu do sadow na terytorium wszystkich
panstw-stron umowy, a w panstwie, w ktérym uchodzca ma state miejsce zamieszkania,
powinien korzysta¢ w zakresie dostepu do sagdéw z traktowania narodowego'®. Nieza-
leznie od tego, ze mozna si¢ zastanawiac, czy ,,kazdy uchodzca”, o ktorym mowi art. 16
ust. 1 Konwencji Genewskiej, obejmuje osoby ubiegajace si¢ o status uchodzcy, czy
tylko cudzoziemcow posiadajacych juz status uchodzcy, trudno znalez¢ uzasadnienie
dla wytaczenia spod ochrony prawa podmiotowego ustanowionego w art. 56 ust. 2 Kon-
stytucji.

Druga grupa unormowan, ktore nalezy wziag¢ pod uwage, rozwazajac status cu-
dzoziemca, to pozostale przepisy zawarte w rozdziale I Konstytucji. Pozycja prawna
cudzoziemca ksztattowana jest przez zasade, ze korzystanie z wolnos$ci 1 praw zapew-
nionych w Konstytucji dotyczy wszystkich, ktorzy znajduja si¢ pod wtadzg Rzeczypo-
spolitej Polskiej (art. 37 ust. 1 Konstytucji). Zasada wyrazona w tym przepisie zwigzana
jest ze zwierzchnictwem personalnym i terytorialnym panstwa'”.

Zakres przedmiotowy praw 1 wolnos$ci jednostki nie moze by¢ nieograniczony,

dlatego tez kazda normatywna regulacja praw i wolnosci musi umozliwi¢ okreslenie ich

19 Dyskusje cztonkow KK ZN wywotato wiaczenie do praw uzasadniajgcych wystapienie ze skarga
konstytucyjna prawa azylu. Wbrew stanowisku eksperta KK ZN L. Wisniewskiego, uwazajacego, ze
w $wietle standardow migdzynarodowych azyl nie jest prawem podmiotowym jednostki i dlatego wyla-
czenie go z podstaw do wniesienia skargi jest ,,nadmiarem ostrozno$ci”, zdecydowano si¢ ostatecznie na
wyraznie wskazanie, ze skarga konstytucyjna nie dotyczy prawa azylu (za B. Banaszak, J. Repel, Skarga
konstytucyjna w projektach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Skarga konstytucyjna, red.
J. Trzcinski, Warszawa 2000, s. 44).

19 L. Wisniewski, Standardy Miedzynarodowych Paktow Praw Czlowieka a ich odzwierciedlenia
w Konstytucji RP, [w:] Miedzynarodowe Pakty Praw Czlowieka, standard prawa i jego realizacja a przy-
szte wyzwania, Konferencja naukowa 23—24 marca 2001, Poznan 2001, s. 41— 42.

170 B. Banaszak, M. Jabtonski, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 77.
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granic. B. Banaszak wskazuje, Ze najczgéciej ograniczenia dzieli si¢ na immanentne —
wyznaczone przez znaczenie poje¢ uzytych w normach prawnych dotyczacych praw
i wolno$ci jednostki, osobiste — zwigzane z podmiotowym zakresem obowigzywania
norm konstytucyjnych, i ograniczenia systemowe, wynikajace z miejsca w systematyce
catego aktu prawnego normy dotyczacej danej wolnos$ci czy prawa jednostki'”!. Anali-
zujac tre$¢ postanowien rozdziatu II Konstytucji Wolnosci, prawa i obowigzki cztowie-
ka i obywatela, mozna zauwazy¢, ze wprowadza si¢ dualizm praw i wolnosci ze wzgle-
du na podmiot uprawniony: dla oznaczenia adresata uregulowanych w nim praw
1 wolnosci ustrojodawca postuguje si¢ sformutowaniem ,,kazdy” lub ,,obywatel polski”
(,,obywatel”). Stad tez w katalogu praw i wolnosci konstytucyjnych, obejmujacym trzy
grupy: wolno$ci i prawa osobiste, wolnos$ci i prawa polityczne oraz wolnosci i prawa
ekonomiczne, socjalne i kulturalne, wyr6ézni¢ mozna dwie kategorie: prawa i wolnos$ci
cztowieka, ktore przystuguja kazdemu bez wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, oraz
prawa i wolnosci obywatela'”. Jednakze ,,uzycie przez ustrojodawce w normie konsty-
tucyjnej zwrotu wskazujgcego na to, iz dane prawo lub wolno$¢ nalezy do kategorii
praw i wolnosci obywatela, nie oznacza, ze ustawodawca nie moze rozszerzy¢ jego
zakresu podmiotowego i obja¢ nim takze niecobywateli”'’®. Pewna prawidlowoscia po-
zostaje fakt, ze zakres praw i wolnosci, z ktorych korzystaja osoby nieposiadajace oby-
watelstwa danego panstwa, jest nieustannie rozszerzany, jednak zwykle prawa i wolno-
$ci polityczne, jako wynikajace z zasady suwerennos$ci panstwa i zwierzchnictwa
narodu, sg zastrzegane wylgcznie dla obywateli panstwa'’. Zjawisko wymuszonej pra-
wem mi¢dzynarodowym tendencji do ograniczania konstytucyjnego katalogu praw

i wolnosci obywatelskich na rzecz poszerzania katalogu praw i wolnosci cztowieka,

't B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, wyd. 2, Warszawa 2001, s. 442—443. Autor przedstawia typolo-
gie, obejmujaca tylko ograniczenia ustanowione w regulacjach prawnych. Na ten temat zob. monografi¢
K. Wojtyczka, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999.

172 Jak zauwaza A. Wrobel, konstytucyjnemu rozréznieniu nie nalezy przypisywac glebszego znacze-
nia niz to, ktéore w nim tkwi, a mianowicie, ze jest to rozroéznienie ze wzgledu na podmiot uprawniony.
Wspdlne tym prawom i wolno$ciom jest zardwno to, ze wyrastaja z godnos$ci cztowieka, jak i to, ze pod-
miotem tych praw i wolnosci jest czlowiek, z tym, ze w odniesieniu do praw i wolnosci obywatelskich jest
cztowiek ze wzgledu na swoj status obywatela. Brak jest dostatecznych podstaw do przyjecia, ze zawarte
w Konstytucji prawa czlowieka maja jakas szczegdlnie doniosta range, w szczegolnosci byty ,,wazniejsze”
od praw i wolnosci obywatelskich (idem, Obywatelstwo polskie a prawa i wolnosci konstytucyjne,
[w:] Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce. Zasady ogolne, t. 1, red. M. Chmaj, Krakow 2002, s. 154).
J. Biatocerkiewicz wprowadza odmienne znaczenie istoty praw cztowieka i praw obywatelskich. ,,Prawa
czlowieka to prawa pierwotne (przyrodzone) o charakterze ponadpanstwowym przystugujace kazdej isto-
cie ludzkiej bez wzgledu na miejsce i czas, ktore w przeciwienstwie do praw obywatelskich nie moga by¢
poddane limitacji. Prawa obywatelskie to prawa osoby poddanej wladzy panstwowej, w tym takze cudzo-
ziemca, ktore moga podlega¢ limitacji” (idem, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 li-
stopada 2000 r. (sygn. akt P. 12/99), ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 4 (45), s. 175— 176.

73 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, s. 460.

7 1bidem, s. 440.
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zwane uniwersalizacjg praw i wolnosci, jest powszechne we wspotczesnych konstytu-
cjach panstw demokratycznych!'”. Generalnie mozna stwierdzi¢, ze status cudzoziemca
w panstwie byt dziedzing najbardziej podatng na wptyw norm miedzynarodowych do-
tyczacych praw cztowieka. ,,Spowodowata to progresywna asymilacja standardu mini-
mum mowiacego, iz kazde panstwo musi zagwarantowa¢ cudzoziemcom fundamental-
ne prawa cztowieka przyznane kazdej jednostce przez prawo miedzynarodowe”!”.

Kolejng ptaszczyzne rozwazan nad zakresem praw i wolnosci cudzoziemcow

177 Prze-

wyznacza art. 37 ust. 2 Konstytucji, zawierajacy ogolna klauzule ograniczajaca
pis ten zezwala na wprowadzenie ograniczen wolnosci i praw konstytucyjnych w sto-
sunku do cudzoziemcow, przewidujac jednoczesnie, ze moze to nastgpi¢ wylacznie
w drodze ustawy. Przepis art. 37 ust. 2 nie zawiera katalogu podstaw ani nie wytycza
zasiggu ograniczen praw i wolnosci cudzoziemcdw, wskazujac jedynie na koniecznosé
przestrzegania w tym wypadku zasady wylaczno$ci ustawy. Znaczenie zasadnicze
w materii determinacji przestanek i granic dopuszczalnych ograniczen nalezy nadac
przepisowi art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory stanowi, iz ,,ograniczenia w zakresie korzy-
stania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczefstwa lub po-
rzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci
i praw”'™®. Na tle tej konstytucyjnej regulacji powstaje zagadnienie materialnych prze-
stanek zroéznicowanego traktowania obywateli i cudzoziemcow w zakresie wykonywa-
nia praw i wolnosci uznanych przez Konstytucje za prawa i wolnosci cztowieka. A. Wro-
bel zauwaza, ze z punktu widzenia konstrukcji teoretycznej praw cztowieka brak jest
podstaw do przyjecia, iz cudzoziemcy mogliby by¢ poddawani surowszym wymaga-
niom lub dalej idagcym ograniczeniom w tym zakresie niz obywatele polscy, zarowno
bowiem cudzoziemiec, jak i obywatel polski sa podmiotami tych praw jako osoby ludz-
kie, w oderwaniu od ich statusu prawnego, jako obywatela lub nie-obywatela!””. Nawig-
zujac do kategorii praw, K. Wojtyczek stwierdza z kolei, ze w demokratycznym pan-
stwie prawnym ograniczenia praw cudzoziemcow moga dotyczy¢ w zasadzie wylacznie

praw politycznych, a takze praw socjalnych — w przypadku oséb niemajacych statego

175 Na temat uniwersalizacji praw zob. takze R. Wieruszewski, Od praw obywatelskich do praw czlo-
wieka — dylematy ewolucji polskiego systemu ochrony praw cztowieka, ,,Studia Prawnicze” 2002, z. 2
(152), s. 51 n.; E. Letowska, O znaczeniu praw czlowieka dla polskiego systemu prawa, [w:] O prawach
cztowieka w podwdjng rocznice Paktow, red. T. Jasudowicz, M. Mik, Torun 1996, s. 119 i n.

176 M. Drobnik, Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa..., s. 113.

177 K. Wojtyczek, Granice ingerenciji..., s. 85.

178 Na temat warto$ci uzasadniajacych ingerencje panstwa w sfer¢ praw cztowicka zob. K. Wojty-
czek, Granice ingerencji..., s. 179 i n.

179" A. Wrobel, Obywatelstwo polskie..., s. 158.
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zamieszkania w Polsce. Znaczenie przepisu art. 37 ust. 2 Konstytucji sprowadza sie,
zdaniem K. Wojtyczka, w zasadzie do potwierdzenia mozliwosci wprowadzenia ogra-
niczen, ktore dopuszczajg inne przepisy'®’. Kwestia ta byla takze przedmiotem orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 listopada 2000 r. (sygn. P. 12/99)'8!. W ocenie
Trybunatu, ,,ustrojodawca, przewidujac w art. 37 ust. 2 mozliwos$¢ odstepstwa od zasa-
dy nie dokonat tu wylaczenia ktoregokolwiek z wymienionych w Konstytucji praw
i wolnosci. Uzyte w tymze przepisie okreslenie «wyjatki od tej zasady, odnoszace si¢
do cudzoziemcodw» oznacza jedynie, ze taka mozliwo$¢ odnosi si¢ tylko do cudzoziem-
cow. [...] Na tres¢ art. 37 ust. 2 i zakres przewidzianych tam ograniczen praw cudzo-
ziemca patrze¢ nalezy z perspektywy aksjologicznych podstaw obowigzujacej konsty-
tucji 1 deklarowanych w niej praw [...] Posrdd praw, dla ktérych zrodtem jest art. 30
Konstytucji, podstawowe znaczenie majg te, ktére przez to, ze nawigzuja wprost do
istoty godnosci ludzkiej i wyrazaja jej kwintesencje, majg charakter praw fundamental-
nych. Ustawodawca z reguty nie moze ich nie tylko kwestionowac, ale i ograniczaé. Nie
sg one w zasadniczej swojej tresci uzaleznione od woli prawodawcy, a tym bardziej od
organow stosujacych prawo, bez wzgledu na to, czy beda to organy administracji pu-
blicznej czy sady. Stad okresla si¢ je mianem praw przyrodzonych [...] Od praw funda-
mentalnych (przyrodzonych) nalezaloby odréznic te, ktore [...] stanowia jedynie formeg
lub jedng z form zabezpieczenia praw cztowieka. Maja wigc charakter praw umozliwia-
jacych realizacje innych praw i wolnosci. Te ustrojodawca, a takze zwykty ustawodaw-
ca, moze ksztattowac, poszukujac optymalnego modelu, ktory z jednej strony bedzie
stwarza¢ mozliwo$¢ ich ochrony, z drugiej za$ — kreowa¢ instrumenty gwarantujgce
mozliwos¢ realizowania innych konstytucyjnych wartosci. Oczywiscie, Ze stanowione
w tym zakresie normy prawne muszg uwzglednia¢ aksjologie demokratycznego pan-
stwa prawnego”. Dalej Trybunal stwierdza, ze art. 37 ust. 2 Konstytucji ,,stanowi [...]
istotne dopetnienie tych jej przepisow — w tym tez art. 31 ust. 3 — ktdore dotycza zakresu
ochrony praw i wolnosci cztowieka” i ostatecznie, ze ,,znaczenie art. 37 polega na tym,
ze dopuszcza ustanowienie ograniczen praw cztowieka w oparciu o kryterium obywa-
telstwa. Przesadza przez to, ze takie ograniczenia sa dopuszczalne na gruncie zasady
rownosci 1 innych konstytucyjnych zasad”.

Ustalenie rzeczywistego zakresu konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolno-
sci mozliwe jest zatem dopiero po uwzglednieniu catosci regulacji prawnej obowigzuja-

cej w panstwie, a odnoszacej si¢ do statusu prawnego jednostki.

180 K. Wojtyczek, Granice ingerenciji..., s. 86.

81-OTK 2000, nr 7, poz. 260. Trybunat Konstytucyjny rozpatrywat zagadnienie ograniczenia prawa
cudzoziemca do sadu na podstawie art. 19 ust. 5 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, ktore
W obecnym stanie prawnym nie wystepuje, jednak poczynione rozwazania majg charakter uniwersalny
i z tego wzgledu warte sa przytoczenia.

60



Ochrona cudzoziemcéw jako przedmiot regulacji prawnej

4.2. Ustawy

Poczatkowo regulacja dotyczaca form ochrony cudzoziemcow na terytorium RP
stanowita cze$¢ szeroko pojetego prawa imigracyjnego i miescita si¢ w ogdlnej regulacji
ustaw o cudzoziemcach. Dotyczyto to zar6wno ustawy o cudzoziemcach z 1963 r., jak
iz 1997 1. Po obszernej nowelizacji ustawy o cudzoziemcach z 1997 r., dokonanej
w kwietniu 2001 r.'®2, przyszedl czas na wydzielenie problematyki udzielania cudzo-
ziemcom ochrony'. Ustawodawca uporzadkowal problematyke cudzoziemcow,
umieszczajac ja w trzech ustawach: ustawie z dnia 27 lipca 2002 r. o zasadach i warun-
kach wjazdu i pobytu obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz cztonkow
ich rodzin na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej'®* (zastgpionej nastepnie ustawg
z dnia 14 lipca 2006 1. 0 wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i czton-
kow ich rodzin'®), ustawie z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach!®® (zastgpionej
ustawg z 13 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach'®’) oraz ustawie z dnia 13 czerwca 2003 r.
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (dalej jako
ustawa azylowa'®®). W tej ostatniej prawodawca ustanowit wtasciwe organy, zasady, wa-
runki i tryb udzielania cudzoziemcom juz czterech form ochrony: statusu uchodzcy, azy-
lu, zgody na pobyt tolerowany i ochrony czasowej. Zabieg wydzielenia problematyki
cudzoziemcow znajdujacych si¢ w szczegdlnym potozeniu ze wzgledu na sytuacje
w kraju ojczystym i wymagajacych w zwigzku z tym objecia ich ochrong i pomoca mig-
dzynarodowa spowodowany byt nie tylko konieczno$cia wynikajaca z dalszego dosto-
sowywania do nowych regulacji acquis, potrzebg poprawy przejrzystosci prawa, zlikwi-
dowania luk prawnych i uwzglednienia praktyki administracyjnej, ale takze — jak
czytamy w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochro-

ny na terytorium RP — przygotowaniem gruntu pod przyszte zmiany przepisow'®. Tych

182 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz. U. z 2001 r. Nr 42, poz. 475).

18 W okresowym raporcie monitorujagcym z dnia 9 pazdziernika 2002 r. Komisja zwrocita uwage na
konieczno$¢ przygotowania odrgbnego aktu prawnego regulujacego zasady udzielania cudzoziemcom
ochrony na terytorium Polski. Zob. Okresowy raport monitorujgcy Komisji Europejskiej w sprawie poste-
pu osiagnigtego przez Polske na drodze do Unii Europejskiej, ,,Monitor Integracji Europejskiej” 2002,
nr 57,s. 121.

184 Dz. U. 22002 r. Nr 141, poz. 1180 z pézn. zm.

185 Dz. U. 22006 r. Nr 144, poz. 1043 z p6ézn. zm.

186 Dz. U. 22003 r. Nr 128, poz. 1175 z pdzn. zm.

187 Dz. U. z 2013 r., poz. 1650.

188 Dz. U. 22003 r. Nr 128, poz. 1176 z p6zn. zm. Okreélenia ,,ustawa azylowa” uzywa takze W. Cza-
plinski, Opinia na temat projektow ustaw o cudzoziemcach i o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej (projekty ustaw z dnia 8 sierpnia 2002 r.), ,,Przeglad Legislacyjny” 2002,
nr 4 (34), s. 134.

% Druk Sejmowy nr 1304.
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zmian ustawa azylowa doczekata si¢ wiele — byla 18 razy nowelizowana. Najpowazniej-
sze zwigzane byly z konieczno$cia implementacji dyrektyw przyjmowanych w kolej-
nych latach rozwoju WESA, zwlaszcza tzw. dyrektywy kwalifikacyjnej i dyrektywy

proceduralnej. Nowelizacja ustawy w 2008 r.!%°

wprowadzono do systemu pigta forme
ochrony — ochrone subsydiarng. W 2011 r. ustawodawca wprowadzit kolejne nowe in-
stytucje prawa uchodzczego — przesiedlenia i relokacje cudzoziemcoé6w'!. Impulsy do
zmian wynikaty takze z do§wiadczenia praktycznego ze stosowaniem przepisow ustawy
i ujawnionych w czasie obowigzywania ustawy luk czy innych niedoskonatosci obwia-
zujacej regulacji prawnej, zwtaszcza w sferze proceduralne;.

Ostatnia zmiana jest wynikiem przyjecia nowej ustawy o cudzoziemcach. W usta-
wie azylowej zostat uchylony rozdziat dotyczacy zgody na pobyt tolerowany, a dotych-
czasowa instytucja zgody na pobyt tolerowany przeksztatcita si¢ w dwie instytucje: zgo-
de na pobyt ze wzgledow humanitarnych i nowg zgode na pobyt tolerowany. Obie
znajduja swoja podstawe w ustawie o cudzoziemcach, zgodnie z intencjg ustawodawcy
,.kompleksowego uregulowania kwestii powrotu cudzoziemcow” w tej ustawie'”2. W ten
sposob nastgpita dezintegracja regulacji form ochrony, a kompleksowos¢ uregulowania
azylu zostata zastapiona kompleksowoscia innych, w tym przypadku uzupetniajacych
uregulowan.

Ustawa azylowa wraz z ustawg o cudzoziemcach stanowig trzon regulacji admini-
stracyjnoprawnej polskiego systemu azylowego. Nie mozna jednak ograniczy¢ si¢ do
wskazania tylko tego fragmentu obowigzujacego prawodawstwa w dziedzinie azylu, bo-
wiem gdy dla czesci cudzoziemcow dhugotrwaty i skomplikowany proces ubiegania sig¢
o ochrong zakonczy si¢ pomyslnie, stang si¢ oni podmiotem okreslonych praw i obowigz-
koéw, dla ktorych podstawe prawng bedzie stanowi¢ prawo materialne, wyznaczajace sta-
tus jednostki na gruncie prawa administracyjnego. Cze$¢ tego obszernego katalogu ustaw
ma ograniczony do cudzoziemcoéw zakres podmiotowy, czes¢ — zdecydowanie wicksza
— odnosi si¢ zard6wno do obywateli, jak i cudzoziemcow. Przy ustawowym formutowaniu
zakresu praw 1 wolnosci przyshugujacych cudzoziemcom i okreslaniu ich obowiazkow
wzgledem panstwa przyjmujacego, prawodawca musiat kierowa¢ regulacja konstytucyj-
na, a takze przepisami prawa miedzynarodowego i unijnego, jesli wigzace normy odno-
szace si¢ bezposrednio do zakresu udzielonej ochrony zostaly ustanowione, bo nie
wszystkie formy ochrony maja swoj punkt odniesienia w tego rodzaju zrédtach prawa.

190 Ustawa z dnia 18 marca 2008 r. 0 zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 70, poz. 416).

1 Ustawa z dnia 28 lipca 2011 r. o zalegalizowaniu pobytu niektorych cudzoziemcow na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej i ustawy o cudzoziemcach (Dz. U. z 2011 r. Nr 191, poz. 1133). Do ustawy dodano
rozdziat 5a ,,Przesiedlenie i relokacja”.

192 Druk Sejmowy nr 1526.

62



Ochrona cudzoziemcéw jako przedmiot regulacji prawnej

Osiggniety stan regulacji prawnej nie jest na pewno stabilny. Prawo UE w dzie-
dzinie azylu nadal w najistotniejszym stopniu determinuje tre$¢ polskiej regulacji, a sta-
ly rozwoj prawa UE w dziedzinie azylu powoduje, ze w nieodleglej przysztosci powsta-
nie konieczno$¢ ponownej zmiany polskiej regulacji. Wskutek zmian prawodawstwa
unijnego, o ktorych mowa byta powyzej, ciagle aktualna jest konstatacja, ze ,,dostoso-
wywac si¢ bedziemy [...] w ciagtym marszu i zbliza¢ do stale oddalajacego si¢ punk-

9% 7musza do

tu”'%, Swiadomo$é tego, ze mamy do czynienia z trwajacym procesem
dokonania pewnego zastrzezenia i wyjasnienia zarazem. Polski system azylowy (stan
prawny na 1 czerwca 2014 r.) uksztattowaly akty prawa wtornego przyjete na podstawie
TWE w ramach pierwszego etapu WESA. Analiza poréwnawcza tych wiasnie regulacji
i nowych aktéw przyjetych na podstawie TFUE w poszczegdlnych obszarach prawa
azylowego mogtaby by¢ przedmiotem odrebnej analizy. Nie ulega takze watpliwosci, ze
byloby interesujace w przypadku dyrektyw rozwazenie skutkow przypisywanych ich
przepisom w okresie przejSciowym, tj. od wejécia w zycie do uptywu terminu imple-
mentacji. Praca ma jednak za cel przedstawienie polskiego systemu azylowego de lege
lata, dlatego uwaga zostata skupiona na aktach implementowanych do prawa krajowe-
go, ktore wprawdzie utracity moc obowigzujaca, ale stanowily o jego obecnym ksztal-
cie. Wyjatek stanowig przepisy rozporzadzenia Dublin I1I, ktére weszto w zycie i podle-
ga bezposredniemu stosowaniu. Tylko w niezbednym zakresie przedstawiono regulacje
podlegajace implementacji przyjete na podstawie art. 78 TFUE'.

193 Tak o procesie dostosowawczym w okresie stowarzyszenia pisal A. Wojciechowski, Dostosowa-
nie prawa polskiego do prawa europejskiego — proces bez konca, ,,Przeglad Prawa Europejskiego” 1996,
nr 1, s. 10.

194 Dnia 20 marca 2014 r. wptynat do Sejmu rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw (Druk
Sejmowy nr 2243).

15 Gdy mowa o dyrektywach przyjetych na podstawie TFUE lub gdy nastepuje zestawienie dawnej
i obecnej regulacji, omawiane akty prawne oznaczono rokiem przyjecia.
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Organizacja ochrony cudzoziemcow

Struktura administracji wtasciwej w sprawach ochrony cudzoziemcow jest ztozo-
na i wieloszczeblowa. Krajowe organy administracji publicznej, pozostajac kompetent-
nymi w sprawach udzielania jednej z form ochrony przewidzianej w polskim prawie, nie
dziataja w izolacji. Wyspecjalizowana w sprawach azylu administracja UE rozwijala si¢
stopniowo, gldwnie z potrzeby wsparcia i koordynowania dziatalnosci panstw czion-
kowskich UE oraz monitorowania postepéw we wdrazaniu WESA'. W sprawach
ochrony cudzoziemcow kompetencje posiada takze administracja miedzynarodowa
(globalna) — Wysoki Komisarz NZ do Spraw Uchodzcow. Formalne organizacje mig-
dzynarodowe naleza strukturalnie do globalnej przestrzeni administracyjnej i niekiedy
realizujg w formach wladczych (decyzji administracyjnych) i niewladczych niektore za-
dania konkurencyjnie lub subsydiarnie wobec administracji krajowej'”’. Miedzy organa-
mi funkcjonujgcymi na tych trzech poziomach zachodza r6zne prawne zaleznosci, glow-

nie o charakterze funkcjonalnym: wspoldziatania, koordynacji, kontroli i nadzoru.

1. Administracja miedzynarodowa. UNHCR

Uzgodnienie 1 przyjecie tekstu Konwencji Genewskiej poprzedzito przyjecie
w dniu 14 grudnia 1950 r. przez Zgromadzenie Ogolne NZ Statutu Biura Wysokiego
Komisarza NZ do Spraw Uchodzcéw. Poczatkowo agencja, bedaca organem pomocni-
czym ZO ONZ, miata przyznany trzyletni mandat na realizacj¢ okreslonych zadan, po
ktorego uptywie miata zostac¢ rozwigzana. Mandat wielokrotnie przedtuzano, by w 2003 1.
Zgromadzenie Ogoélne ONZ zniosto wymog odnawiania mandatu co kilka lat.

Statut okresla podstawowe funkcje i zadania Wysokiego Komisarza oraz zasady
organizacji Urzedu. UNHCR podlega Zgromadzeniu Ogélnemu ONZ i Radzie Gospo-
darczej i Spotecznej ONZ (ECOSOC). Wysoki Komisarz odpowiada za kierowanie i nad-
zorowanie Biura UNHCR. Kieruje pracami agendy przy pomocy Zastgpcy Wysokiego

1% Katalog zadan administracji UE jest szeroki i zwykle okreslany w sposob niewyczerpujacy.
W najnowszej literaturze zob. J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wro-
ctaw 2013, s. 47-59.

197 Zob. J. Supernat, Prawo administracyjne w przestrzeni globalnej, [w:] Przestrzenr w prawie admi-
nistracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2013, s. 151 i cyt. literatura.
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Komisarza i Zastepcow Wysokiego Komisarza do Spraw Ochrony i Dziatan Operacyj-
nych. Struktura UNHCR obejmuje tez biura regionalne, przedstawicielstwa, oddziaty
i biura terenowe. Dzialaniami UNHCR w poszczegdlnych krajach kierujg Przedstawi-
ciele Wysokiego Komisarza. Istniejg tez Przedstawiciele Regionalni Wysokiego Komi-
sarza, ktorzy odpowiadajg za koordynacje dzialan w konkretnym regionie, obejmuja-
cym kilka krajow (np. Europa Srodkowa). Od 1959 r. Komisarz wspomagany jest przez
organ doradczy — Komitet Wykonawczy Urzgdu Wysokiego Komisarza NZ do Spraw
Uchodzcow.

Urzad Wysokiego Komisarza NZ do Spraw Uchodzcéw jest zaangazowany w bez-
posrednig ochrong uchodzcow oraz jako podmiot kierujacy i koordynujacy. Sg to rozma-
ite dzialania w gléwnych obszarach zwigzanych z trwatym rozwigzaniem problemu
uchodzcow: przesiedleniami, integracjg w kraju przyjmujacym i dobrowolnymi powro-
tami uchodzcow. W tym zakresie wspotpracuje z roznymi podmiotami: panstwami, or-
ganizacjami mi¢dzynarodowymi i regionalnymi, organizacjami pozarzagdowymi. Posia-
da kompetencje kontrolne w zakresie stosowania Konwencji Genewskiej, co daje
szeroki zakres uprawnien: od konsultacji projektow aktow, wydawanie aktow soft law
po gwarantowany prawem udziat w indywidualnej procedurze w sprawie o nadanie sta-
tusu uchodzcy/udzielenie ochrony subsydiarne;j.

W ramach przystugujacego mandatu UNHCR jest uprawniony do podejmowania
réznorodnych dziatan, wymienionych w § 8 Statutu, obejmujacych m.in. przyczynianie
sie do procesu zawierania i ratyfikacji migdzynarodowych konwencji o ochronie uchodz-
cow, nadzor nad ich realizacja, zawieranie z rzadami specjalnych porozumien majacych
na celu poprawe sytuacji uchodzcow i ograniczenie ich liczby, dziatalno$¢ informacyjna
1 wspolprace z rzagdami panstw, organizacjami miedzyrzadowymi i organizacjami pry-
watnymi.

Zgodnie z § 6 Statutu kompetencjom Wysokiego Komisarza podlegaja tzw.
uchodzcy historyczni oraz uchodzcy mandatoryjni'®. Ustalanie statusu uchodzcy i wy-
stawianie dokumentéw podrozy uznanym uchodzcom jest funkcjg administracyjng
Wysokiego Komisarza. Osoba, ktora spetnia kryteria zawarte w Statucie, kwalifikuje
si¢ do ochrony ONZ udzielanej przez Wysokiego Komisarza bez wzglgdu na to, czy
kraj, w ktorym si¢ znajduje, jest strong Konwencji Genewskiej i Protokotu Nowojorskie-
go czy tez nie, oraz niezaleznie od tego, czy zostala uznana przez kraj goszczacy za
uchodzce zgodnie z tymi aktami. Mozna z powyzszego wnioskowac, ze okreslona oso-
ba moze by¢ jednoczesnie uchodzca mandatoryjnym i konwencyjnym lub moze by¢ ob-
jeta jedynie ochrong Wysokiego Komisarza, gdy panstwo, w ktorym si¢ znajduje, nie

198 Na temat definicji uchodZcy w Statucie Biura UNHCR zob. rozdziat II1.
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jest zwigzane zadnym z tych aktéw, lub moze by¢ wylaczona z uznania za uchodzce
konwencyjnego ze wzgledu na ograniczenia czasowe lub geograficzne'”.

Statut UNHCR przewiduje, ze Wysoki Komisarz w ramach zasobow pozostawio-
nych do jego dyspozycji bedzie angazowac si¢ we wszelka inng dzialalno§¢ wskazang
przez Zgromadzenie Ogolne NZ (§ 9 Statutu). Tak tez od czasu przyjecia Statutu UNHCR
mamy do czynienia ze stalym poszerzaniem mandatu Wysokiego Komisarza, a co za
tym idzie, z objgciem wigkszej grupy oséb pojeciem uchodzcow. UNHCR ma prawo
dziata¢ na rzecz uchodzcow objetych regulacja Konwencji Organizacji Jednosci Afryki
1 Deklaracji z Kartageny. Rezolucje Zgromadzenia Ogo6lnego oraz Rady Gospodarczo-
Spotecznej ONZ rozszerzyty uprawnienia UNHCR i obowigzki tej organizacji, zobo-
wigzujac do ochrony réznych grup osob nieobjetych postanowieniami wigzacych aktow
migdzynarodowych. Podobny wptyw maja akty ustanowionego w 1957 roku Komitetu
Wykonawczego UNHCR. W rezolucjach Zgromadzenia Ogolnego zostato stworzone
i rozwinigte pojecie ,,dobrych ushug”, ktora to funkcja moze by¢ zdefiniowana jako
»przekazywanie funduszy w celu udzielenia pomocy uchodzcom lub bezposredniej po-
mocy dla nich i koordynowanie pomocy dla tych, ktdrzy nie zostali uznani za uchodz-
cow w $swietle obowigzujacych umow”. Od potowy lat siedemdziesigtych kompetencja
Wysokiego Komisarza ONZ objete sg takze osoby przesiedlone (displaced persons).
Termin ten w praktyce stosowany jest do 0sob, ktore zmuszone byty opusci¢ kraj pocho-
dzenia z powodu wojny domowej czy klesk zywiotowych, a takze osob, ktére z podob-
nych przyczyn opuscity swoje miejsce zamieszkania, ale nadal pozostaja na terytorium

ojczystego kraju (tzw. uchodzcy wewnetrzni).

2. Administracja unijna

Aparat administracyjny sensu largo, ktory zapewni¢ ma wykonywanie prawa oraz
realizacje polityk przyjetych na poziomie Unii, jest okreslany jako zbior réznorodnych
instytucji i organow, sktadajacy sie z komponentéw krajowych i unijnych. ,,Administra-
cja dzielona” obejmuje zatem — w nawigzaniu do sposobu wykonywania prawa unijnego
— administracj¢ bezposrednig (ponadnarodowa) i administracje posrednig (krajowa)*®.
To dualistyczne rozdzielenie nie jest jednak najbardziej charakterystycznym rysem ad-
ministracji unijnej w ostatnim czasie. Uzupetieniem sg struktury wspoétpracy i1 koordy-

nacji o charakterze zarowno wertykalnym (pomiedzy organami administracji panstw

19 Podrecznik UNHCR, s. 9.

200 M. Dyl, A. Paczkowska-Tomaszewska, R. Stankiewicz, M. Wierzbowski, Zarys systemu podmio-
tow administrujgcych w Unii Europejskiej, [w:] Podmioty administrujqce. System Prawa Administracyyj-
nego. 7om 6, red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 558.
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cztonkowskich a instytucjami i organami unijnymi), jak i horyzontalnym (pomi¢dzy or-
ganami administracji poszczegdlnych panstw cztonkowskich)*'. Wzrost znaczenia
agencji regulacyjnych w zakresie powierzanych im zadan oraz sieci organdéw (ujetych
w prawie juz instytucjonalnie badz tylko funkcjonalnie) jest wyrazem koniecznosci do-
stosowania istniejacego aparatu do zwiekszajacego si¢ zakresu kompetencji UE oraz
ewoluujacego charakteru zadan, a co si¢ z tym wigze — wyrazem realizacji koncepcji
nowego rzadzenia (new governance)®*?, skutkujacej przeobrazeniami w sposobach po-
dejmowania decyzji w Unii Europejskie;j.

Mozna zatem moéwi¢ o dwoch ogoélnych zasadach charakteryzujacych admini-
stracje unijng sensu largo: odrgbnosci i kooperacji. Zasada odrebnosci okresla strukture
europejskiego porzadku administracyjnego, a zasada kooperacji — jej aspekt funkcjo-

nalny?®.

2.1. Agencje regulacyjne

Agencje europejskie to nowa, silna administracja wspolna, ktorej dalsza pozycja
w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej bedzie ewoluowaé stosownie do pogle-
biania si¢ stopnia integracji pomigdzy panstwami czlonkowskimi (J. Supernat pisze
o0 postaci integracji administracyjnej***) oraz wzrostu rangi zadan, ktore zostaly im po-
wierzone. A zadania te wigzg si¢ przede wszystkim z potrzeba zapewnienia szeroko ro-
zumianego bezpieczenstwa w UE?”. Argumentem za tworzeniem agencji jest polityczna
neutralnos$¢ technicznych i naukowych ocen i che¢ wzmocnienia wiarygodnosci polityk
unijnych, jak roéwniez budowy odpowiedniej infrastruktury administracyjnej na pozio-
mie europejskim oraz wzmocnienia wspotpracy panstw cztonkowskich?®. Zauwaza si¢
tez, ze powolywanie agencji jest czesto odpowiedzig na kryzys?"’.

Z jednej strony agencje sg uznawane za forme¢ decentralizowania dziatan wyko-
nawczych na poziomie Unii (przejmowanie kompetencji od Komisji, rozproszenie geo-
graficzne), ktora pozwala na wlaczenie w dziatalnos$¢ tych agencji organéw administra-
cji poszczegolnych panstw czlonkowskich. Sa to struktury, w ktérych mozliwa jest

201 Zob. zwhaszcza J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej..., s. 95 in., M. Dyl, A. Paczkowska-
Tomaszewska, R. Stankiewicz, M. Wierzbowski, Zarys systemu podmiotow administrujgcych..., s. 559.

202 Przedstawionej przez Komisj¢ Europejska w biatej ksiegdze pod nazwa European Governance
(COM 2001, nr 428).

203 1. Lipowicz, Administracja polska wobec europeizacji, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Kolonia Limited 2009, s. 3233 i cyt. literatura.

204 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej..., s. 98 i cyt. literatura.

205 1. Lipowicz, Administracja polska..., s. 31.

206 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej..., s. 96—97 i cyt. literatura.

27 1. Lipowicz, Wplyw Unii Europejskiej na strukture administracji panstw cztonkowskich, [w:] Ad-
ministracja pod wpltywem prawa europejskiego, red. D. Dolnicki, J. Jagoda, Bydgoszcz—Katowice 2006,
s. 139.
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w wyznaczonym obszarze koordynacja oraz wspolpraca administracyjna zar6wno na
poziomie ponadnarodowym, jak i pomiedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowski-
mi?®. Z punktu widzenia panstw utworzenie agencji oznacza instytucjonalizacje¢ wspot-
pracy panstw; bywa tez postrzegane w kategoriach centralizacji, gdyz nastepuje konkre-
tyzacja kompetencji UE i niejednokrotnie przejmowanie zadan organow panstw

cztonkowskich?®.

2.1.1. Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu

Do agencji regulacyjnych?'* nalezy utworzony niedawno Europejski Urzad Wspar-
cia w dziedzinie Azylu?"' (z siedzibg w Valletcie?'?) — z zamierzenia ,,europejskie cen-
trum eksperckie w dziedzinie azylu”, majacy za zadanie zapewnic $cislejsza wspotprace
polityczng i praktyczng migdzy panstwami cztonkowskimi UE. Agencja posiada osobo-
wo$¢ prawng?!®. Jako organ Unii jest autonomiczna pod wzgledem organizacyjnym i fi-
nansowym.

Organizacja agencji jest typowa®'*. Zarzad jest organem odpowiedzialnym za pla-

nowanie i monitorowanie dzialalnosci Urzedu?'>. W jego sktad wchodzi po jednym

208 M. Dyl, A. Paczkowska-Tomaszewska, R. Stankiewicz, M. Wierzbowski, Zarys systemu podmio-
tow administrujgcych..., s. 569.

29 |bidem.

210 W literaturze funkcjonuje zbiorcza nazwa ,,agencja” na oznaczenie organéw Unii spetniajgcych
nastepujace kryteria: 1) wyodrebnienie organizacyjne — agencja nie jest formalnie czgécig instytucji lub
organow traktatowych; 2) powolywanie na mocy prawa wtoérnego; 3) posiadanie osobowos$ci prawnej;
4) dysponowanie wlasnym budzetem i administracja; 5) posiadanie wlasnych kompetencji o charakterze
kompetencji unijnych; czgsto jednak sa powotywane do zadan w takich dziedzinach, gdzie kompetencja
UE nie jest wyrazna, ale panstwa chcg posiadac srodki do wspdlnego dziatania (ibidem, s. 569).

21t Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 439/2010 z dnia 19 maja 2010 r. w spra-
wie utworzenia Europejskiego Urzgdu Wsparcia w dziedzinie Azylu (Dz. Urz. UE L 132 z 2010 r.).

212 Decyzja przedstawicieli rzadow panstw cztonkowskich zebranych w Radzie z dnia 25 lutego
2010 r. w sprawie ustalenia siedziby Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu (2010/762/UE),
Dz. Urz. UE L 324 22010 1.

213 Art. 40 ust. 1 rozporzadzenia nr 439/2010.

214 Reguluje jg rozdziat 4 rozporzadzenia nr 439/2010 Organizacja Urzedu. Na temat struktury orga-
nizacyjnej agencji europejskich w ogdlnym ujeciu zob. J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej...,
s. 107-108.

25 Do obowigzkow zarzadu nalezy w szczegolnosci:

a) przyjecie regulaminu wewnetrznego (wigkszos$cia trzech czwartych swoich cztonkéw uprawnio-
nych do glosowania i po otrzymaniu opinii Komisji);

b) mianowanie dyrektora wykonawczego i sprawowanie wtadzy dyscyplinarnej wobec niego; w ra-
zie potrzeby zawiesza go lub odwotuje;

¢) przyjmowanie rocznych sprawozdan ogdlnych z dziatalnosci Urzedu i przesytanie ich wiasciwym
instytucjom UE oraz podawanie do wiadomosci publicznej;

d) przyjmowanie rocznych sprawozdan na temat sytuacji w dziedzinie azylu w Unii;

¢) przyjmowanie dokumentow technicznych;
f) przyjmowanie programu prac Urzedu na nastgpny rok;

g) wykonywanie obowiazkéw zwigzanych z budzetem Urzedu;

h) przyjmowanie szczegétowych zasad stosowania rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001;

i) przyjmowanie polityki kadrowej Urzedu i wieloletniego planu w dziedzinie polityki kadrowej;
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cztonku z kazdego kraju UE, dwoch cztonkow Komisji i jeden cztonek bez prawa glosu
bedacy przedstawicielem UNHCR. Kadencja cztonkow Komitetu trwa trzy lata i jest
odnawialna. Zarzad wybiera przewodniczacego i wiceprzewodniczacego sposrod swo-
ich cztonkow z prawem glosu. Jest to stanowisko kadencyjne.

Zarzad moze ustanowi¢ komitet wykonawczy sktadajacy si¢ z o§miu cztonkoéw
wybieranych sposrdd cztonkéw Zarzadu, w tym przedstawiciela Komisji, ktorego zada-
niem jest stuzenie pomoca i doradzanie dyrektorowi wykonawczemu. W pilnych przy-
padkach komitet wykonawczy podejmuje tymczasowe decyzje w imieniu zarzadu.

Dyrektor wykonawczy zarzadza Urzedem i dziata jako przedstawiciel prawny
Urzgdu?'®. Powolywany jest przez zarzad sposrod kandydatow wybranych w drodze pro-
cedury otwartej na piecioletnia kadencje (z mozliwoscia przedluzenia o 3 lata). Jest
w swych dziataniach niezalezny — nie zwraca si¢ o instrukcje ani ich nie przyjmuje od
zadnego rzadu badz jakiegokolwiek innego organu, bez uszczerbku dla uprawnien Ko-
misji, zarzadu (odpowiada za swoje dziatania przed zarzadem) lub komitetu wykonaw-
czego (jezeli taki zostal ustanowiony).

Urzad moze ustanawia¢ grupy robocze sktadajace si¢ z ekspertoéw w dziedzinie
azylu. Komisja z urzgdu uczestniczy w grupach roboczych. Przedstawiciele UNHCR
moga bra¢ udzial we wszystkich lub niektorych posiedzeniach grup roboczych Urzedu
w zaleznosci od poruszanych kwestii. Ponadto grupy robocze mogg zapraszaé na swoje
posiedzenia osoby, ktorych opinia moze mie¢ znaczenie, w tym przedstawicieli spote-
czenstwa obywatelskiego dziatajacych w dziedzinie azylu.

W rozporzadzeniu przewidziano takze ustanowienie forum doradczego w celu za-

pewnienia wspolpracy pomigdzy Urzgdem i wlasciwymi instytucjami spoteczenstwa

j) podejmowanie wszelkich decyzji umozliwiajacych Urzgdowi wykonywanie swoich uprawnien,
ktorych zakres okreslono w rozporzadzeniu,
k) podejmowanie wszelkich decyzji dotyczacych stworzenia, a w razie potrzeby rozwoju systemow
informatycznych przewidzianych w rozporzadzeniu;
1) podejmowanie wszelkich decyzji dotyczacych utworzenia, a w razie potrzeby zmiany wewngtrz-
nych struktur Urzedu.
216 W szczegodlnosci dyrektor wykonawczy jest odpowiedzialny za:
a) biezgce administrowanie Urzedem;
b) sporzadzanie programéw prac Urzgdu po zasiggnigciu opinii Komisji;
c) realizacje programow prac i decyzji przyjetych przez zarzad,
d) sporzadzanie sprawozdan o krajach pochodzenia;
e) przygotowanie projektu rozporzadzenia finansowego Urzedu oraz przepiséw wykonawczych do
tego rozporzadzenia;
f) przygotowanie projektu preliminarza dochodow i wydatkéw Urzedu oraz wykonania jego budzetu;
g) wykonywanie uprawnien pracodawcy w stosunku do pracownikow Urzedu;
h) podejmowanie wszelkich decyzji dotyczacych zarzadzania systemami informatycznymi przewi-
dzianymi w rozporzadzeniu, w tym portalem informacyjnym;
i) podejmowanie wszelkich decyzji dotyczacych zarzadzania wewnetrznymi strukturami Urzedu;
oraz
j) koordynowanie i dziatalno$¢ forum doradczego.
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obywatelskiego, z jednej strony, z drugiej za$ z innymi wlasciwymi organami prowadzg-
cymi dziatalno$¢ w dziedzinie polityki azylowej na szczeblu lokalnym, krajowym, euro-
pejskim i migdzynarodowym. UNHCR jest cztonkiem forum doradczego z urzgdu. Fo-
rum stanowi platform¢ do wymiany informacji 1 o$rodek gromadzenia wiedzy
w dziedzinie azylu. Forum doradcze zbiera si¢ co najmniej raz w roku.

Przyjmujac zaproponowany w literaturze funkcjonalny podziat agencji’'’ na:
1) agencje, ktorych zadaniem jest opracowanie oraz dostarczanie informacji, jak rowniez
koordynacja ich przeptywu; 2) agencje zajmujace si¢ opracowaniem i dostarczaniem in-
formacji oraz koordynacjg europejskich sieci podmiotéw zaangazowanych w dany sek-
tor; 3) agencje uczestniczace w procedurze wydawania rozstrzygnig¢ (przygotowujace
informacje i ekspertyzy); 4) agencje posiadajace uprawnienia wykonawcze i decyzyjne
w zakresie realizacji poszczegdlnych polityk unijnych?'®, Europejski Urzad Wsparcia
w dziedzinie Azylu mozna zaliczy¢ do pierwszej kategorii. Ta kwalifikacja moze jednak
nie odzwierciedla¢ wszystkich funkcji realizowanych przez Urzad, poniewaz czgsto jed-
noznaczne przypisanie agencji do okreslonej grupy agencji bywa utrudnione.

Analizujac rozporzadzenie ustanawiajace Urzad, mozna wskaza¢ trzy podstawo-

we grupy zagadnien objetych kompetencja agencji?'’:

1) wspieranie praktycznej wspolpracy panstw Unii Europejskiej w sprawach
azylu; dziatania podejmowane w tym celu obejmuja: ustalanie ,,najlepszych
praktyk” w kwestiach zwigzanych z azylem, organizowanie i koordynowanie
wymiany informacji, zwlaszcza w odniesieniu do krajéw pochodzenia azylan-
tow, szkolenia, wspieranie relokacji 0sob korzystajacych z ochrony w krajach
UE;

2) zapewnienie wsparcia operacyjnego (lub koordynacja takiego wsparcia) dla
krajow UE, ktorych systemy azylowe znajduja si¢ pod szczegdlng presja z po-
wodu swojego potozenia geograficznego, sytuacji demograficznej lub nagtego
przybycia duzej liczby obywateli panstw trzecich wymagajacych miedzynaro-
dowej ochrony; w tym przypadku réwniez chodzi o wymiang informacji, a po-
nadto tworzenie i koordynacj¢ dzialania zespolow wsparcia w dziedzinie azy-

lu** oraz dziatania majgce pomoc panstwom cztonkowskim w usprawnieniu

27 Podstawowy podziat agencji obejmuje agencje regulacyjne i wykonawcze, zob. uwagi na ten temat

J. Supernata, Administracja Unii Europejskiej..., s. 101 in.

28 M. Dyl, A. Paczkowska-Tomaszewska, R. Stankiewicz, M. Wierzbowski, Zarys systemu podmio-
tow administrujgcych..., s. 574.

29 Wskazuje je generalnie art. 1 rozporzadzenia, a szczegélowo zadania Urzedu okresla rozdziat 2
rozporzadzenia nr 439/2010.

220 Na ich potrzeby Urzad tworzy tzw. rezerwg interwencyjna, sktadajaca si¢ z ekspertow o réznym
profilu i tlumaczy; kazde panstwo czlonkowskie tworzy tzw. rezerwe krajowa i w razie wnioskowania
o wsparcie wyznacza krajowy punkt kontaktowy odpowiedzialny za komunikacj¢ z Urzgdem we wszystkich

71



Rozdziat Il

wstepnej analizy wnioskéw 1 udostepnieniu odpowiedniej infrastruktury do
przyjmowania 0sob (zakwaterowanie, $rodki transportu, pomoc medyczna)*';

3) usprawnienie procesu wdrazania WESA zarowno w jego wewnetrznym, jak
1 zewngtrznym wymiarze; w szczegolnosci przez koordynacje wymiany mig-
dzy zainteresowanymi stronami informacji odnoszacych si¢ do wdrazania in-
strumentoéw prawnych z zakresu azylu, gromadzenie i udostepnianie informa-
cji dotyczacych prawodawstwa krajowego i praktyki rozpatrywania wnioskow
o0 azyl.

222 moze

Urzad sktada roczne sprawozdanie na temat sytuacji w dziedzinie azylu
przyjmowac dokumenty techniczne dotyczace wdrazania instrumentow Unii w dziedzi-
nie azylu, takie jak wytyczne i podrgczniki postgpowania, ktore jednakze nie mogg sta-
nowi¢ instrukcji dla panstw cztonkowskich ,,w zakresie przyjmowania lub odrzucania
wnioskow o przyznanie ochrony migdzynarodowej”*%.

Jedna z zasad funkcjonowania Urzedu jest wspolpraca z organami azylowymi
panstw cztonkowskich, z krajowymi stuzbami imigracyjnymi i azylowymi i innymi
stuzbami krajowymi. Respektowanie zasady autonomii proceduralnej panstw cztonkow-
skich oznacza, ze Urzad nie posiada kompetencji w zakresie podejmowania decyzji
przez organy azylowe panstw cztonkowskich w sprawie indywidualnych wnioskow
o udzielenie ochrony miedzynarodowej**.

Ponadto rozporzadzenie przewiduje wspotprace z panstwami trzecimi i stowa-
rzyszonymi. W pracach Urzedu w charakterze obserwatorow moga uczestniczy¢: Is-
landia, Liechtenstein, Norwegia i Szwajcaria. Urzad prowadzi wspolprace operacyjng
z Dania, w tym wymiane informacji i najlepszych praktyk w kwestiach objetych za-
kresem jego dzialalno$ci. Ponadto w kwestiach zwigzanych z jego dzialalno$cia i w za-
kresie, w jakim jest to niezbedne do realizacji jego zadan, w porozumieniu z Komisja
oraz w granicach swojego zakresu uprawnien, Urzad utatwia wspotprace operacyjng
miedzy panstwami cztonkowskimi i panstwami trzecimi innymi niz panstwa, o kto-

rych mowa powyzej, w ramach polityki stosunkéw zewnetrznych Unii; moze réwniez

sprawach dotyczacych zespolow wsparcia w dziedzinie azylu, a role punktu kontaktowego na poziomie
Unii petni jeden (lub kilku ekspertéow Urzedu) wyznaczony przez dyrektora.

22! Plany operacyjne umozliwiajace udzielenie wparcia zostaty sporzadzone dla Grecji i Luksemburga.

222 Zob. pierwszy raport 2011 Annual Report on the Situation of Asylum in the European Union and on
the Activities of the European Asylum Support Olffice, http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/po-
licies/asylum/european-asylum-support-office/docs/easo_annual report_final en.pdf, dostep 2.11.2012 r.

22310 lipca 2012 r. Urzad opublikowat pierwszy raport dotyczacy kraju pochodzenia azylantow Afgha-
nistan: Taliban Strategies — Recruitment, a wraz z nim raport na temat metodologii sporzadzania raportow
o krajach pochodzenia (Report on COI Report Methodology), okreslajacy standardy i zawierajacy wskazow-
ki dla personelu Urzgdu oraz — dobrowolnie — dla organéw krajowych. Kolejny raport — Afghanistan. Insur-
gent strategies — intimidation and targeted violence against Afghans — ukazat si¢ w grudniu 2012 r.

224 Art. 2 ust. 6 rozporzadzenia nr 439/2010.
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wspotpracowa¢ z organami panstw trzecich wiasciwymi w kwestiach technicznych
w dziedzinach objetych niniejszym rozporzadzeniem, w ramach ustalen roboczych do-
konanych z tymi organami, zgodnie ze stosownymi postanowieniami TFUE. Sposrod
panstw pozaeuropejskich w pracach Urzedu uczestnicza Jordania, Maroko i Tunezja®®.

Szczegolny charakter ma wspotpraca z UNHCR. Jej podstawy sformutowane sa

w rozporzadzeniu i aktach szczegolnych.

2.1.2. Inne agencje

Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu jest jedna z dziewigciu agencji dziatajacych
w obszarze spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci. Rozpoczal dziatalnosé
W pewnym istniejgcym juz otoczeniu instytucjonalnym, wyspecjalizowanym w dzie-
dzinie imigracji. Rozporzadzenie zobowiazuje agencje do wspotpracy z innymi organa-
mi UE oraz do poszanowania kompetencji tych podmiotow, co stanowi wyraz realizacji
lojalnej wspotpracy miedzyinstytucjonalnej i zasady rownowagi??®. Art. 52 rozporzg-
dzenia stanowi, ze ,,Urzad wspotpracuje z organami Unii prowadzacymi dziatania
zwigzane z jego dziedzing dziatalnosci, zwtaszcza z Fronteksem i Agencja Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej, oraz z organizacjami mi¢dzynarodowymi wiasciwymi
w dziedzinach objetych niniejszym rozporzadzeniem, w ramach ustalen roboczych do-
konanych z tymi organami, zgodnie z postanowieniami TFUE i przepisami w sprawie
uprawnien tych organdéw. Wspotpraca pozwala stworzy¢ efekt synergii miedzy zainte-
resowanymi organami i unikna¢ powielania prac prowadzonych w ramach zakresu
uprawnien tych organéw”.

Agencja Frontex, zgodnie z art. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 2007/2004>%,
ma ,,utatwia¢ stosowanie istniejacych i przysztych unijnych §rodkow dotyczacych za-
rzadzania granicami zewngtrznymi, w szczegolnosci kodeksu granicznego Schengen
[...] i czyni¢ je bardziej skutecznymi. Agencja powinna realizowac ten cel poprzez za-
pewnienie koordynacji dziatan panstw cztonkowskich we wprowadzaniu w zycie tych
srodkow, przyczyniajac si¢ tym samym do zapewnienia skutecznego, wysokiego i jed-
nolitego poziomu kontroli 0s6b oraz ochrony granic zewnetrznych panstw czlonkow-
skich”. Gléwne zadania Agencji, ktore mozna wigzac z problematyka azylu to: 1) koor-
dynacja wspotpracy operacyjnej w dziedzinie zarzadzania granicami zewngtrznymi;
2) przeprowadzanie analizy ryzyka, w tym ocene zdolno$ci panstw cztonkowskich do

sprostania zagrozeniom i presji na ich granicach zewnetrznych; 3) wspomaganie panstw

225 O0d maja 2014 r.

226 Art. 2 ust. 5 rozporzadzenia nr 439/2010.

227 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 r. z dnia 26 pazdziernika 2004 r. ustanawiajace Euro-
pejska Agencje Zarzadzania Wspolpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich
Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 349 22004 r. ze zm.).
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w sytuacjach wymagajgcych zwigkszonej pomocy technicznej i operacyjnej na ich gra-
nicach zewnetrznych, z uwagi na konieczno$¢ pomocy humanitarnej i ratownictwa na
morzu albo szczegdlng i nieproporcjonalng presje, w obliczu ktorej stangty panstwa;
4) udzielanie niezbgdnego wsparcia, w tym zapewnienie koordynacji lub organizacji
wspolnych operacji powrotu.

Agencja powotuje takze europejskie zespoty strazy granicznej, ktoérych funkcejo-
nariusze maja by¢ oddelegowywani podczas wspolnych operacji, projektow pilotazo-
wych oraz szybkich interwencji (zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 863/2007%%).

Wskazane agencje podejmowaty wspotdziatanie na podstawach konstruowanych
ad hoc, dopiero we wrzesniu 2012 r. podpisaty porozumienie o wspotpracy, stanowigce
podstawy do Scislejszego wspoldziatania i wzajemnego wsparcia, obejmujace m.in.
wspotprace w zakresie opracowania metod identyfikacji oséb potrzebujacych ochrony
w sytuacji mieszanych ruchow migracyjnych, wymiane informacji i najlepszych praktyk
w zakresie gromadzenia i przekazywania danych i informacji, sporzadzania analiz i sta-
tystyk, wymiang informacji o profilu i sktadzie zespoldw ekspertow, a takze wymiane
najlepszych praktyk w zakresie ich funkcjonowania, zbadanie mozliwo$ci powolania
wspolnych lub mieszanych zespotow.

Inng agencja zaangazowang bezposrednio w proces administrowania w dziedzinie
azylu jest Europejska Agencja ds. Zarzadzania Operacyjnego Wielkoskalowymi Syste-
mami Informatycznymi w Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci*®.
Agencja odpowiada za zarzadzanie operacyjne systemem informacyjnym Schengen dru-
giej generacji (SIS II), wizowym systemem informacyjnym (VIS) oraz Eurodac.

2.2. Sieci organéw

Jednym z dominujacych nurtdéw rozwoju unijnego systemu administrowania,
a zarazem przejawem europeizacji krajowej administracji publicznej, jest funkcjonowa-
nie organéw krajowych w sieciach stwarzajacych warunki wspotpracy miedzy porow-
nywalnymi, rownorzednymi podmiotami administracji publicznej krajow cztonkow-
skich oraz w ich relacjach z Komisjg i innymi organami Unii (np. agencjami). Tworzenie

sieci administracji nalezy widzie¢ w szerszym konteks$cie zasady zdecentralizowanego

228 Rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. usta-
nawiajace mechanizm tworzenia zespotow szybkiej interwencji na granicy oraz zmieniajgce rozporzadze-
nie Rady (WE) nr 2007/2004 w odniesieniu do tego mechanizmu i okreslajace uprawnienia i zadania za-
proszonych funkcjonariuszy (Dz. Urz. UE L 199 z 2007 r.).

229 Utworzona rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1077/2011 z dnia 25 paz-
dziernika 2011 r. ustanawiajagcym Europejska Agencje ds. Zarzadzania Operacyjnego Wielkoskalowymi
Systemami Informatycznymi w Przestrzeni Wolno$ci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwo$ci (Dz. Urz. UE L
286 z 2011 r.).
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stosowania prawa unijnego oraz zapewnienia efektywnosci i jednolitosci jego stosowa-
nia przez krajowe organy administracji**°. J. Supernat, porownujac dawng i obecng wer-
sje przepisu ustanawiajgcego zasade solidarnosci i lojalnej wspodtpracy, zwraca uwage
na wprowadzenie dodatkowych elementow, podkreslajacych rolg panstw cztonkowskich
w urzeczywistnianiu celow UE i potozenie akcentu na wspolprace, wskazujace na m.in.
rosnacy nacisk na rozwigzania sieciowe®!. Zdaniem autora, ,,zasadniczy wydzwiek art. 4
ust. 3 TUE wspiera interaktywnos¢ w wykonywaniu zadan UE, w tym lojalng wspotpra-
c¢ w ramach procedur administracyjnych”*?. Uzupelnieniem i wzmocnieniem zasady
solidarnosci jest wprowadzony do TFUE przepis art. 197, ktory ustanawia nowg podsta-
we prawng wertykalnej wspotpracy, pozwalajaca UE na wsparcie dzialan panstw czton-
kowskich w zakresie wdrazania prawa UE przez wykorzystanie roznych instrumentow
prowadzacych do wzmocnienia zdolnosci administracyjnych panstw cztonkowskich®?,
nie naruszajac przy tym kompetencji panstw i Komisji, jak rowniez pozostatych posta-
nowien Traktatow przewidujacych wspolprace administracyjna migdzy panstwami
cztonkowskimi oraz migdzy nimi a Unig?*.

Jednoczesnie tworzenie europejskiej sieci organéw administracyjnych ,,mozna
postrzegac jako przejaw realizacji zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci oraz alter-
natywe dla europejskiej centralizacji (utworzenia jednego europejskiego organu, petnig-
cego funkcje zwierzchnie wobec organow krajowych)”#. Jest to rowniez przeciwwaga

236

dla ,,oddolnego zrzeszania si¢” organéw administracyjnych w Europie®*®, a nawet bywa

postrzegane jako hamulec takiego procesu®’.

20 J. Supernat, Koncepcja sieci organéw administracji publicznej, [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopa-
ne 24-27 wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 226.

1 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej..., s. 51.

#2 |bidem.

33 A. Wilk-Tlewicz, komentarz do art. 197, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komen-
tarz. Tom Il (art. 90—222), red. A. Wrébel, K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, Warszawa 2012, Lex.

24 Do wejscia w zycie Traktatu z Lizbony, Unia Europejska wiaczata si¢ w dziedzing wspotpracy
administracyjnej na podstawie klauzuli elastycznosci zawartej w dawnym art. 308 TWE (obecnie art. 352
TFUE). Na mocy art. 6 TFUE wspotpraca administracyjna zostata umieszczona w katalogu dziedzin ob-
jetych kompetencjami wspomagajacymi o charakterze koordynujacym, wspierajacym i uzupetniajgcym.

Nalezy podkresli¢, ze kompetencja Unii ma charakter fakultatywny, a korzystanie przez panstwa ze
wsparcia Unii jest dobrowolne. Ponadto przepis jasno stanowi, ze korzystanie z tego prawa nast¢puje
z wylaczeniem jakiejkolwiek harmonizacji przepisow ustawowych i wykonawczych panstw cztonkow-
skich. Niemniej w literaturze podkresla si¢ jego istotne znaczenie symboliczne, cho¢ jednoczesnie odma-
wia autonomicznego charakteru (J. Schwarze, European Administrative Law in the Light of the Treaty of
Lisbon, ,,European Public Law” 2012, Vol. 18, No. 2, s. 294).

235 J. Supernat, Koncepcja sieci. .., s. 226.

26 |hidem, s. 227.

27 1. Lipowicz, Europeizacja i modernizacja. Administracyjno-prawne aspekty zmian polskiej ad-
ministracji publicznej, [w:] Europeizacja administracji publicznej. Zbior studiéw, red. idem, Warszawa
2008, s. 31.
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Kooperacja dotyczy szeregu plaszczyzn, glownie za$ nakaz wspotdziatania wy-
stepuje w zakresie wymiany informacji. State komunikowanie si¢ réznych organow we-
dtug przynaleznos$ci branzowej, wymiana doswiadczen, opracowywanie listy dobrych
praktyk, realizacja obowiazkow informacyjnych, tworzenie instrukcji, wyjasnien, po-
moc techniczna przynosza nowa jakos¢ strukturalng®®. Kooperacja oraz stata wymiana
informacji znacznie ograniczyty hierarchiczno$¢, a soft law zmierzajace do osiagniecia

pewnego stopnia konwergencji zdobywa coraz wigksze znaczenie*.

2.2.1. Europejska Sie¢ Migracyjna

Przyktadem ,,sieciowych” potaczen administracji publicznej poszczegolnych kra-
jow cztonkowskich jest Europejska Sie¢ Migracyjna (European Migration Network,
ESM), utworzona decyzja Rady 2008/381/WE z dnia 14 maja 2008 r. w sprawie ustano-
wienia Europejskiej Sieci Migracyjnej**’. Obszar zainteresowania jest rozlegty, obejmu-
je takze niedobrowolne migracje, czyli kwestie azylu.

Jak zostato podkreslone w preambule aktu, ,,ESM nie powinna powiela¢ dziatan,
ktore prowadzi si¢ w ramach istniejacych aktow czy struktur Wspolnoty i ktorych celem
jest gromadzenie i wymiana informacji o migracji i azylu; istniejgc obok tych aktow
i struktur, ESM powinna przynosi¢ dodatkowe korzysci, wynikajace zwlaszcza z rozle-
glego zakresu jej zadan, zdecydowanego ukierunkowania na analiz¢, powigzania ze §ro-
dowiskiem akademickim oraz powszechnego udostepniania wynikow wiasnych prac”?*!.
ESM jest przyktadem sieci informacyjnej**>. Celem ESM jest zaspokajanie zapotrzebo-
wania instytucji Unii oraz organdéw 1 instytucji panstw czlonkowskich na informacje
o migracji i azylu*®. W tym celu dostarcza aktualnych, obiektywnych, wiarygodnych
i porownywalnych informacji o migracji i azylu, ktore pomogg ksztattowac¢ polityke

28 |bidem, s. 22

2% 1. Lipowicz, Administracja polska..., s. 27.

240 Dz. Urz. UE L 131 z 2008 r. Dziatania przygotowawcze stuzace ustanowieniu Europejskiej Sieci
Migracyjnej Komisja rozpoczeta w 2003 r.

241 Chodzi tu o rozporzadzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca
2007 r. w sprawie statystyk Wspolnoty z zakresu migracji i ochrony miedzynarodowej oraz uchylajace
rozporzadzenie Rady (EWG) nr 311/76 w sprawie zestawienia statystyk dotyczacych pracownikow cudzo-
ziemcow (Dz. Urz. UE L 199 z 2007 r.). Pierwsza wyspecjalizowang strukturg instytucjonalng byt Osro-
dek Informacji, Dyskusji i Wymiany Danych na temat Przekraczania Granic i Imigracji (CIREFI). Na jego
temat zob. I. Wrobel, Wspolnotowe prawo imigracyjne, Warszawa 2008, s. 143 i n. Pod uwagg nalezy brac¢
takze decyzje Rady 2005/267/WE z dnia 16 marca 2005 r. ustanawiajaca bezpieczng internetowa sie¢ in-
formowania i koordynacji dla stuzb imigracyjnych Panstw Cztonkowskich (Dz. Urz. UE L 83 z 2005 r.).

242 Tnne rodzaje sieci przedstawia J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej..., s. 117-121.

243 Zadania ESM obejmuja:

a) gromadzenie i wymiang aktualnych i wiarygodnych danych i informacji z wielu réznych zrodet;

b) analizowanie powyzszych danych i informacji oraz przedstawianie wynikow w przystepnej formie;

¢) we wspolpracy z innymi wlasciwymi organami UE przyczynianie si¢ do opracowania wskazni-
kow 1 kryteriow, ktore zwicksza spdjnos¢ informacji i pomoga Wspolnocie przygotowaé dziatania doty-
czgce statystyk migracyjnych;

76



Organizacja ochrony cudzoziemcéw

Unii Europejskiej w tych dziedzinach. Podmiotem informowanym ma by¢ takze spote-
czenstwo.

Wspolpraca w ramach sieci ma charakter bezposredni, wspotpracuja poszczegol-
ne organy**, ktore w decyzji Rady okreslone sg jako punkty kontaktowe, sktadajace si¢
z co najmniej trzech ekspertow w dziedzinie migracji i azylu. Koordynatorem punktu
kontaktowego jest najczesciej wskazany podmiot administracji publicznej?, w polskim
przypadku urzednik Departamentu Polityki Migracyjnej w Ministerstwie Spraw We-
wnetrznych?. Poza MSW w sklad krajowego punktu kontaktowego wchodzg rowniez
eksperci z Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, Glownego Urzedu Statystycznego,
Urzedu do Spraw Cudzoziemcow oraz Komendy Gtownej Strazy Granicznej. Zadaniem
krajowego punktu kontaktowego jest m.in. stworzenie krajowej sieci migracyjnej orga-
nizujacej wspoélprace zainteresowanych podmiotow. Obecnie w sktad polskiej sieci
wchodzi okoto 100 podmiotéw reprezentujacych rozne srodowiska (o$rodki akademic-
kie, instytuty badawcze, organizacje pozarzadowe, organy administracji publicznej).

ESM jest zwigzana z Komisjg (bezposrednio odpowiedzialna jest Dyrekcja Gene-
ralna do Spraw Wewnetrznych). Pracami ESM kieruje komitet kierowniczy, w ktorego
sktad wchodzg po jednym przedstawicielu z kazdego panstwa czlonkowskiego i jeden
przedstawiciel Komisji, petnigcy role przewodniczacego, wspomagany przez dwoch
ekspertow naukowych. Kazdy cztonek komitetu kierowniczego, w tym réwniez prze-
wodniczacy, ma jeden glos. Decyzje podejmowane sg wiekszosciag dwoch trzecich odda-
nych gltoséw. Ponadto w charakterze obserwatorow w pracach komitetu uczestnicza ob-
serwatorzy z Parlamentu Europejskiego oraz Norwegii.

d) przygotowywanie i publikowanie okresowych sprawozdan na temat sytuacji migracyjnej i azylo-
wej we Wspolnocie (obecnie UE) i w panstwach cztonkowskich;

e) tworzenie i utrzymywanie internetowego systemu wymiany informacji zapewniajacego dostep do
odpowiednich dokumentow i publikacji z dziedziny migracji i azylu;

f) eksponowanie swojej obecnosci i w tym celu udostgpnianie zgromadzonych informacji i rozpo-
wszechnianie wynikow swoich prac, chyba zZe te informacje maja charakter poufny;

g) koordynowanie przeptywu informacji i wspotpracowanie z innymi odpowiednimi podmiotami
europejskimi i migdzynarodowymi.

244 J. Supernat, Koncepcja sieci..., s. 207.

25 Cho¢ takie rozwigzanie zostato najczeSciej przyjete w panstwach cztonkowskich (zob. 05_PO-
LISH EMN Information Leaflet Version January2011,http://emn.gov.pl/portal/esm/803/Biuletyny
Europejskiej Sieci Migracyjnej.html, dostep 22.11.2013 r.) zgodnie z decyzjg nie musi to by¢ organ admi-
nistracji publicznej. Decyzja okresla wymagania co do minimalnej liczby 0sob wchodzacych w sktad
punktu kontaktowego oraz ich kwalifikacji. Eksperci moga pochodzi¢ z administracji panstw cztonkow-
skich lub z dowolnej organizacji, za$ koordynatorem krajowego punktu moze by¢ urzednik lub pracownik
tej organizacji.

246§ 16 zarzadzenie Nr 4 Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 9 grudnia 2011 r. w sprawie ustalenia
regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Spraw Wewngtrznych (Dz. Urz. MSWiA Nr 12, poz. 61
z podzn. zm.).
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Glosariusz (stownik) przygotowywany przez Sie¢ ma za zadanie wyjasnienie
podstawowych poje¢ zwiagzanych z migracja i azylem, w celu wprowadzenia poréwny-
walno$ci migdzy odpowiednimi regulacjami panstw cztonkowskich przez uzywanie
i wspdlne rozumienie uzywanych termindéw i definicji**’. Raporty (narodowe i zbiorcze),
badania i odpowiedzi na zapytania ad hoc to kolejne efekty dziatalnosci Sieci. Dostar-
czajg przede wszystkim praktycznych informacji na temat obowigzujgcego prawa i jego
stosowania w poszczegolnych krajach UE, istotnych zaréwno dla prawodawcow, jak
i organdéw stosujacych prawo, kiedy wspolne problemy moga by¢ rozwiazywane za po-
mocg wspélnych narzedzi interpretacyjnych. W ten sposéb blizszy osiggnig¢cia staje si¢
cel dziatania UE w sferze azylu — przejscie od minimalnych ,,wspolnych” norm (na pod-
stawie Traktatu z Amsterdamu) do ,,jednolitych” norm, tak jak to przewiduje Traktat

z Lizbony.

2.2.2. Inne sieci

Moéwiac o sieciach organow, ktorych dziatalno$¢ ma zwigzek z azylem, nalezy
takze wspomnie¢ o sieci oficerow tacznikowych do spraw imigracji. Ta sie¢ dziata
w oparciu o rozporzadzenie Rady (WE) nr 377/2004%*. Oficer tgcznikowy do spraw imi-
gracji oznacza przedstawiciela jednego z Panstw Cztonkowskich oddelegowanego za
granice przez shuzby imigracyjne lub inne wtasciwe organy do nawigzania i utrzymywa-
nia kontaktow z wladzami panstwa przyjmujacego celem przyczynienia si¢ do zapobie-
gania i zwalczania nielegalnej imigracji oraz zarzadzania legalng migracja. Oficerowie
moga zosta¢ oddelegowani do krajowych organow konsularnych w panstwach trzecich
lub tez do odpowiednich organéw innych panstw cztonkowskich, a takze do wlasciwych
organdéw panstw trzecich, jak rowniez do organizacji migdzynarodowych. Oficerowie
facznikowi oddelegowani do tych samych panstw trzecich lub regiondow tworza migdzy
soba lokalne lub regionalne sieci wspolpracy. W ich sktad moga wchodzi¢ takze oficero-
wie tacznikowi Agencji Frontex. Wspolpraca polega takze na tym, ze panstwa czton-
kowskie mogg uzgodni¢ dwustronnie lub wielostronnie, ze oficerowie tagcznikowi odde-
legowani do panstwa trzeciego lub organizacji migdzynarodowej przez panstwo dbaja
réwniez o interesy jednego lub kilku innych panstw cztonkowskich lub dziela migdzy
siebie niektore zadania. Wiele prawnie sformutowanych zadan oficeréw tacznikowych
laczy sie w wyrazny sposob z kwestig azylu. Generalnie nalezy do nich zbieranie infor-
macji wykorzystywanych na poziomie operacyjnym albo/i strategicznym. Informacje
takie dotycza w szczegdlnosci takich kwestii, jak: przeplyw nielegalnych imigrantow

27 Jest oczywiste, ze skoro w UE mamy 24 jezyki urzgdowe, to w aspekcie lingwistycznym prawo

UE, wchodzac do krajowego porzadku prawnego, jest juz mocno ,,znacjonalizowane”.
248 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 377/2004 z dnia 19 lutego 2004 r. w sprawie utworzenia sieci ofi-
cerow tacznikowych do spraw imigracji (Dz. Urz. UE L 64 z 2004 r.).
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pochodzacy z panstwa przyjmujacego lub przechodzacy przez nie, trasy, ktérymi odby-
wa si¢ ten przeplyw, sposob dziatania, istnienie i dziatalno$¢ organizacji przestepczych
biorgcych udziat w przemycie imigrantow, incydenty i wydarzenia, ktére mogg by¢ lub
sta¢ si¢ przyczyng nowego rozwoju przeplywu nielegalnych imigrantow, metody stoso-
wane w celu podrabiania lub falszowania dokumentéw tozsamosci oraz dokumentow

podrozy, prawodawstwo 1 praktyki prawne zwigzane z tymi kwestiami.

2.3. Wspoétpraca horyzontalna

Rozbudowane zadania i kompetencje Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow
jako organu gromadzacego i przekazujacego informacje, pelnigcego funkcje krajowego

punktu kontaktowego**

wskazuja na wzrost znaczenia wspotpracy administracyjnej
o charakterze horyzontalnym. Obowigzek ustawodawcy krajowego wyznaczenia odpo-
wiedzialnego organu wynika z przepisow aktow prawa wtornego przewidujacych wspot-
prac¢ administracyjna, ktore zobowigzuja panstwa do podjecia wszelkich niezbednych
srodkow zmierzajacych do nawigzania bezposredniej wspotpracy i wymiany informa-
cji**®. W przypadku wspotpracy horyzontalnej Komisja posiada kompetencje pomocni-
cze, polegajace na udostepnianiu i zarzadzaniu instrumentami shuzacymi realizacji
wspotpracy®!. Obejmujg one np. publikacje list organdéw, ktérym powierzono kompe-
tencje w zakresie wspoldzialania, zarzadzanie systemami informatycznymi, konsulto-
wanie dwustronnych porozumien mig¢dzy panstwami, w ktorych nastgpuje uzgodnienie
praktycznych metod wykonania prawa unijnego.

Najbardziej ztozona, taczaca w sobie formy administracyjnej wspotpracy wyma-
gajace pionowych i poziomych kontaktoéw miedzy organami krajowymi i unijnymi z ta-
kimi formami wspotpracy, ktore wynikaja z zasady wzajemnego uznawania aktow admi-
nistracyjnych®?2, jest wspotpraca w ramach systemu dublinskiego, tj. systemu wylacznej
odpowiedzialno$ci jednego panstwa za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony?®*.
Cecha charakterystyczng postepowania prowadzonego w celu ustalenia panstwa odpo-
wiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej jest wer-
tykalna i horyzontalna wspolpraca administracyjna w zakresie pozyskiwania danych,

wymiany informacji, kierowania wnioskéw oraz wykonania decyzji administracyjnych

249 Art. 22 ust. 1 pkt 3, 5-10 ustawy o cudzoziemcach.

230 Zob. np. art. 36 dyrektywy kwalifikacyjnej z 2011 r., art. 35 rozporzadzenia Dublin III.

1S, Dudzik, I. Kawka, Przeksztalcenia ustroju administracji publicznej w Polsce pod wplywem
prawa Unii Europejskiej, [w:] Europeizacja prawa administracyjnego. System..., s. 540.

22 J. Supernat zauwaza, ze europeizacja administracji i prawa administracyjnego doprowadzita do
rozwoju form administracyjnej wspotpracy i sieciowos$ci, ktore nie wymagaja pionowych lub poziomych
kontaktow miedzy organami unijnymi i krajowymi. W to miejsce prawo UE nadaje aktom administracyj-
nym transterytorialny skutek (idem, Administracja Unii Europejskiej..., s. 121-122).

2% Nazwa pochodzi od miejsca sporzadzenia konwencji regulujgcej to zagadnienie.

79



Rozdziat Il

o transterytorialnym skutku®*. Wnioski, odpowiedzi i wszelka pisemng korespondencje
miedzy panstwami cztonkowskimi (krajowymi punktami dostepu) w ramach procedury
dublinskiej przesylta si¢ za pomocg sieci tgcznosci elektronicznej ,,DubliNet”, ustanowio-
nej rozporzadzeniem wykonawczym Komisji*. Stosowanie mechanizmu dublinskiego

wpiera system Eurodac®*

, W ktorym gromadzone sa dane cudzoziemcoOw umozliwiajace
ustalenie tozsamos$ci 0sob ubiegajacych si¢ o ochrong i sprawdzenie, czy cudzoziemiec
przebywajacy nielegalnie na jego terytorium wystgpil o ochron¢ migdzynarodowa w in-
nym panstwie cztonkowskim. Z kolei Wizowy System Informacyjny (VIS)*’, ktorego jed-
ng z funkcji jest ulatwienie stosowania rozporzadzenia dublinskiego, umozliwia wyszuki-
wanie informacji na temat danych dotyczacych wnioskow wizowych oraz wiz: wydanych,

tych, ktorych wydania odmowiono, uniewaznionych, cofnigtych lub przedtuzonych.

3. Zeuropeizowana administracja krajowa

Polska administracja ochrony cudzoziemcow pozostaje funkcjonalnie czescia du-

alistycznej administracji UE. Nalezy do administracji bezposredniej, na ktorej spoczywa

234 Zob. zwlaszcza przepisy art. 34-36 rozporzadzenia Dublin ITI.

255 Kazdy wniosek, kazda odpowiedz i korespondencje wychodzace z krajowego punktu dostepu
uwaza si¢ za autentyczne. Jezyk lub jezyki komunikacji wybiera si¢ w drodze porozumienia mi¢dzy zain-
teresowanymi panstwami cztonkowskimi.

Kazde panstwo posiada jeden wyznaczony krajowy punkt dostepu. Krajowe punkty dostepu sa odpo-
wiedzialne za przetwarzanie przychodzacych danych i transmisje wychodzacych danych i za wydawanie
potwierdzen otrzymania kazdej przychodzacej transmisji.

Kazda transmisja ma numer referencyjny umozliwiajacy jednoznaczne okreslenie sprawy, ktorej do-
tyczy, oraz panstwa cztonkowskiego sktadajacego wniosek. Numer taki musi takze umozliwia¢ ustalenie,
czy transmisja odnosi si¢ do wniosku o przejecie (typ 1), wniosku o wtorne przejecie (typ 2), wniosku
o udzielenie informacji (typ 3), wymiany informacji na temat dziecka, rodzenstwa lub rodzica wniosko-
dawcy w sytuacji zalezno$ci (typ 4), wymiany informacji na temat rodziny, rodzenstwa lub krewnego
maloletniego bez opieki (typ 5), przekazania informacji przed przekazaniem (typ 6) lub przekazania wspol-
nego $§wiadectwa zdrowia (typ 7). Jezeli wniosek jest oparty na danych dostarczonych przez Eurodac, za-
acza si¢ numer referencyjny Eurodac panstwa czlonkowskiego, do ktorego kierowany jest wniosek.

2% Na system Eurodac sktada sig:

a) skomputeryzowana centralna baza danych daktyloskopijnych obejmujaca:
— jednostke centralng i
— plan i system zachowania ciaglo$ci dziatania;
b) infrastruktura tacznosci migdzy systemem centralnym a panstwami cztonkowskimi (krajowymi
punktami dostgpu), zapewniajaca szyfrowang wirtualna sie¢ stuzaca do przekazywania danych.

System powiazany jest z Komisjg. Zadania Komisji zwigzane z zarzgdzaniem operacyjnym syste-
mem Eurodac oraz niektore zadania zwigzane z infrastruktura lacznosci, powierzono Agencji ds. Zarza-
dzania Operacyjnego Wielkoskalowymi Systemami Informatycznymi w Przestrzeni Wolnosci, Bezpie-
czenstwa i Sprawiedliwosci.

27 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 767/2008 z dnia 9 lipca 2008 r.
w sprawie Wizowego Systemu Informacyjnego (VIS) oraz wymiany danych pomi¢dzy panstwami czton-
kowskimi na temat wiz krotkoterminowych (rozporzadzenie w sprawie VIS), Dz. Urz. UE L 218 22008 r.
ze zm.
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cigzar wykonywania prawa unijnego w dziedzinie azylu®*®*. Wtasnie perspektywa zadan
powoduje, ze proces europeizacji ustrojowego prawa administracyjnego jest intensyw-
ny*’, cho¢ oddziatywanie unijnego porzadku prawnego na ustrdj administracji publicz-
nej jest charakteryzowane jako glownie posrednie’®. W swojej obszernej monografii
K. Kiczka pisze, ze ,,prawo unijne wptyneto wielostronnie na polski organ administracji
publicznej i jednocze$nie na polskie rozwigzania prawne z dziedziny ustrojowego prawa
administracyjnego™'. I. Lipowicz stusznie zauwaza przy tym, ze w przypadku nowych
panstw cztonkowskich UE zmiany strukturalne powodowane byly kilkoma procesami
przebiegajacymi jednoczesnie; pod uwage nalezy brac takze czynniki zwigzane z proce-
sem globalizacji, wprowadzaniem nowych technologii, informatyzacja, a takze europe-
izacja dokonujaca si¢ pod wptywem RE?5,

Od poczatku umocowania problematyki azylowej w polskim prawie do 1 lipca
2001 r., tj. do dnia wejscia w zycie nowelizacji ustawy o cudzoziemcach z 1997 1.2 or-
ganem wlasciwym w sprawach nadawania i pozbawiania ochrony byt naczelny organ

administracji rzadowej — Minister Spraw Wewnetrznych (lub odpowiednio Minister

2% To powszechne ujecie odnoszace si¢ do administracji unijnej, traktowanej jako administracja du-
alistyczna (dzielona), sktadajaca si¢ z komponentow krajowych i unijnych, dziatajacych w oparciu o zasa-
de¢ decentralizacji.

2% Panstwo nie moze uchyli¢ si¢ od odpowiedzialnoséci za naruszenie prawa UE przez wykazanie
specyficznej organizacji wewngtrznej (C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii
i praktyki, t. I, Warszawa 2000, s. 553—554. Por. takze A. Nowak-Far, A. Michonski, Krajowa administra-
cja w unijnym procesie podejmowania decyzji, Warszawa 2004, s. 17). Kluczowa przy tym dla oceny, czy
dany kraj prawidtowo wywiazuje si¢ ze swoich obowigzkéw traktatowych wynikajacych z cztonkostwa
w Unii, nie jest kwestia techniczna, jaka jest sposob organizacji aparatu panstwowego, ale kwestia realna,
tj. sprawno$¢ operacyjna tego aparatu, zapewniajaca prawidlowe wywigzywanie si¢ z zaciggnietych zo-
bowiazan traktatowych (A. Nowak-Far, A. Michonski, Krajowa administracja..., s. 21).

260 Europeizacja jest ograniczona z uwagi na zasad¢ autonomii instytucjonalnej panstw cztonkow-
skich. Zasada zostata wzmocniona we wprowadzonym do TUE art. 4 ust. 2 zdanie 1, formutujacym zasa-
de funkcjonalnej integralnos$ci panstw cztonkowskich. Tak A. Nowak-Far, Stosowanie acquis de I’Union
przez administracje publiczng panstw czltonkowskich Unii Europejskiej, [w:] Administracja publiczna.
Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz, Warszawa 2008, s. 114.

Jednak jak zauwaza si¢ w literaturze, Unia coraz czg¢$ciej narzuca nie tylko standardy jakos$ciowe, ale
zunifikowane rozwigzania organizacyjne i proceduralne, stuzace przede wszystkim ochronie interesow
finansowych UE lub obstugi zadan wykonywanych przez administracj¢ publiczng poszczegdlnych panstw
w imieniu calej wspolnoty, a takze zadan o charakterze reglamentacyjno-porzadkowym, zob. G. Rydlew-
ski, Problemy europeizacji administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna. Wyzwania.., s. 108.
Zatem, jak pisze J. Supernat, ,,w takim zakresie, w jakim prawo unijne zawiera przepisy dotyczace proce-
dur i organizacyjnych wymogéw, administracje panstw cztonkowskich sa zobowiazane dziata¢ zgodnie
z nimi” (idem, Administracja Unii Europejskiej..., s. 25).

21 K. Kiczka, Krajowy organ administracji publicznej w prawie unijnym, Wroctaw 2013, s. 194—195.
Autor podkresla, ze prawo unijne nie wpltyneto na czynniki ksztaltujace pojecie organu administracji
publicznej (organu administrujgcego), natomiast zauwaza zmiany strukturalne (ustanawiania nieznanych
wczesniej kategorii krajowych organow administracji publicznej), jak i zmiany wewnatrzorganizacyjne
(tworzenie, reorganizacja komorek organizacyjnych i stanowisk pracy w ramach urzgddéw).

22 1. Lipowicz, Wplyw Unii Europejskiej na strukture..., s. 139.

263 Zob. art. 14 i art. 20 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz
o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. z 2001 r. Nr 42, poz. 475).
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Spraw Wewnetrznych i Administracji) wspotdziatajacy z Ministrem Spraw Zagranicz-
nych**. Nowa sytuacja migracyjna panstwa potaczona z procesem dostosowawczym
do unijnego acquis spowodowata potrzebe utworzenia organu skoncentrowanego na
sprawach cudzoziemskich. Jedng z ptaszczyzn harmonizacji polskiej polityki migracyj-
nej i azylowej z politykag WE byta budowa odpowiedniej struktury administracyjnej —
urzedu imigracyjnego, ktoéry miat petni¢ istotng role w realizowaniu zadan, ktére dla
polskiej administracji migracyjnej wynikaty z przyjgcia acquis®®®. Dokonane zmiany

264 Jeszcze przed przystapieniem Polski do Konwencji Genewskiej i Protokotu Nowojorskiego nasta-
pito powotanie Migdzyresortowego Zespotu do Spraw Pomocy Uchodzcom z Zagranicy. Zwigzane to byto
z przybyciem do naszego kraju kilkusetosobowej grupy cudzoziemcow ubiegajacych si¢ o status uchodz-
cy, wydalonych ze Szwecji. W marcu 1990 r. Prezydium Rady Ministrow nawigzato kontakt z Biurem
UNHCR w celu podjecia dziatan na rzecz tych osob i powolato Zespdt. Rozpatrywaniem wnioskow
o nadanie statusu uchodzcy zajmowaty si¢ wowczas misje UNHCR. Formuta Migdzyresortowego Zespotu
szybko okazata si¢ niewystarczajaca i juz dnia 22 listopada 1990 r. Prezes Rady Ministrow zarzadzeniem
nr 60 powotal Migdzyresortowa Komisj¢ do Spraw UchodZcoéw i utworzyt stanowisko Pelnomocnika Mi-
nistra Spraw Wewngtrznych do Spraw Uchodzcow, ktory petnit jednoczesnie funkcje przewodniczacego
Komisji. Pelnomocnik wykonywal swoje zadania za pomoca Biura Pelnomocnika, wlaczonego w struktu-
r¢ organizacyjng Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Do zadan Biura nalezata takze obstuga Migdzyresor-
towej Komisji.

W rezultacie ratyfikacji Konwencji Genewskiej i Protokotu Nowojorskiego ustawodawca ustalit wia-
Sciwo$¢ rzeczowa w sprawach o nadanie statusu uchodzcy. Znowelizowana ustawa o cudzoziemcach
z 1963 r. przewidywata, ze decyzje w sprawie nadania statusu uchodzcy, tak jak w sprawach azylu, wyda-
je Minister Spraw Wewnetrznych po porozumieniu z Ministrem Spraw Zagranicznych. Przejecie od
przedstawicieli UNHCR kompetencji do rozstrzygania w sprawach o nadanie statusu uchodzcy spowodo-
wato takze rozszerzenie zakresu dziatania Biura Petnomocnika. W 1993 r. w miejsce Biura Pelnomocnika
utworzono Biuro do Spraw Migracji i Uchodzstwa. Do zakresu jego dziatania nalezaly w zakresie powie-
rzonym Ministrowi Spraw Wewngtrznych w odrgbnych ustawach i przepisach wydanych na ich podsta-
wie, sprawy zwigzane z migracja, nadawaniem statusu uchodzcy i udzielaniem azylu, a takze sprawowa-
nie nadzoru nad wykonywaniem zadan w tym zakresie przez terenowe organy rzadowej administracji
ogo6lnej i samorzad terytorialny. Biurem kierowat dyrektor, ktory petnit rowniez funkcje Pelnomocnika
Ministra Spraw Wewnetrznych do Spraw UchodZcéw. Do zakresu dziatania Biura nalezata cato$¢ spraw
zwigzanych z ochrong cudzoziemcow.

Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedzie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
(Dz. U. z 1996 r. Nr 106, poz. 491) do zakresu dziatania Ministra zostaly wlaczone sprawy z zakresu kon-
troli ruchu granicznego, wjazdu, przejazdu, wyjazdu i pobytu cudzoziemcow. W grudniu 1996 r. utworzo-
no, w miejsce Biura do Spraw Migracji 1 Uchodzstwa, Departament do Spraw Migracji i Uchodzstwa,
ktorego zakres zadan byt zblizony do zadan poprzedniego aparatu pomocniczego organu wlasciwego
w sprawach uchodzcow. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji sprawowal ponadto nadzor nad
Osrodkiem dla Uchodzcéw w Nadarzynie (obecnie Centralny Osrodek Recepcyjny dla Uchodzcow) —jed-
nostka organizacyjng utworzona w 1992 r.

Kolejny etap zmian w polskim ustawodawstwie dotyczacym uchodzcow to uchwalenie w dniu
25 czerwca 1997 r. ustawy o cudzoziemcach. Zgodnie z art. 85 ust. 1 ustawy decyzje w sprawach o nada-
nie lub pozbawienie statusu uchodzcy wydawal Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji. W spra-
wach azylu wspotdziatat z Ministrem Spraw Zagranicznych (art. 86 ustawy).

265 Jak wskazano w uzasadnieniu rzagdowego projektu ustawy (Druk Sejmowy nr 1858), utworzenie
wyspecjalizowanego urzgdu miato na celu utatwienie wdrazania zharmonizowanej polityki wobec cudzo-
ziemcow, prowadzonej przez Uni¢ Europejska. W Agendzie 2000 stwierdzono bowiem, ze przeniesienie
ustawodawstwa UE do prawa wewngtrznego ma wielkie znaczenie, ale operacja ta nie wystarczy, aby byto
ono prawidlowo stosowane. Rownie istotna jest modernizacja struktur administracji krajow ubiegajacych
si¢ o przyjecie do Unii. W zakresie ,,przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci” sprawa
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organizacyjne uzasadniono takze potrzebg nawigzania do rozwigzan przyjetych w pan-
stwach Unii Europejskiej, gdzie funkcjonowanie jednego organu administracyjnego,
odpowiedzialnego za prowadzenie wigkszosci postgpowan administracyjnych w spra-
wach cudzoziemcow, uwazano za najefektywniejsze ze wzgledu na jednolitos¢ polityki
panstwa wobec cudzoziemcow, jak i koszty tej dziatalno$ci. Rozwigzania centralizacyj-
ne preferowane sg takze przez UNHCR. Osig tworzonego systemu administracji migra-
cyjnej w Polsce stat si¢ Prezes Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcow?®, od

207, Przez wiele lat pod-

2007 r. noszacy nazwe Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow
stawy prawne organizacji i funkcjonowania tego organu znajdowaly si¢ w ustawie
z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach. Obecnie zagadnienia ustrojowe normuje
ustawa z dnia 13 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach.

Ustawg z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach wprowadzono do systemu orga-
nizacyjnego administracji publicznej Rade do Spraw UchodZcoéw — organ odwotawczy od
decyzji w sprawach o nadanie i pozbawienie statusu uchodzcy wydawanych poczatkowo
przez ministra, a pézniej Prezesa i obecnie Szefa Urzedu (dalej takze jako Rada). Utworze-
nie Rady nie bylto bezposrednio uwarunkowane dazeniem do spelniania unijnych standar-
dow w zakresie struktury administracji publicznej, ale powinno by¢ raczej postrzegane
w kategoriach europeizacji administracji publicznej wynikajacej z cztonkostwa w RE?

pierwszorzgdnej wagi w okresie poprzedzajacym przystapienie do Unii byto rowniez zbudowanie odpo-
wiednich instytucji. Trzeba jednak powiedzie¢, ze w niedlugim czasie po wejsciu w zycie przepisow
wspomnianej ustawy nowelizacyjnej i rozpoczeciu funkcjonowania Urzgdu do Spraw Repatriacji i Cu-
dzoziemcow zamierzano zlikwidowa¢ nowy organ wraz z wieloma innymi centralnymi organami admi-
nistracji rzadowej. Ostatecznie jednak zostat utrzymany (zob. Z. Lentowicz, Krotki zywot Urzedu ds. Re-
patriacji i Cudzoziemcow, ,,Rzeczpospolita” nr 285 z 6 grudnia 2001 r.). Wiasciwie proces reformy
administracji centralnej podsumowata E. Ura, piszac, iz w procesie tym wystepuje czesto zywiotowosé
i brak koncepcji perspektywicznego uktadu w strukturze administracji (idem, Centralne organy admini-
stracji rzgdowej w okresie przemian ustrojowych panstwa, [wW:] Administracja i prawo administracyjne
u progu trzeciego tysigclecia. Materialy konferencji naukowej Katedr Prawa i Postgpowania Administra-
cyjnego, £.6dz 2000, s. 483).

266 Status Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcdw pod rzadami poprzedniej regulacji
prawnej omawia E. Zarosa, Prezes Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcow jako podmiot admini-
strujgcy w swietle polskiej polityki migracyjnej, [w:] Nauka administracji wobec wyzwan wspotczesnego
panstwa prawa, red. J. Lukasiewicz, Rzeszoéw 2002, s. 570—593. Zob. takze J. Biatocerkiewicz, Cudzo-
ziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Torun 2001, s. 407—417.

267 Zmiana nazwy organu zostata dokonana ustawa z dnia 24 maja 2007 r. o zmianie ustawy o cudzo-
ziemcach oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2007 r. Nr 120, poz. 818).

268 P, Sendecki upatruje przyczyn wprowadzenia Rady do systemu organow administracji publicznej
w wykonaniu zobowigzan wyplywajacych z art. 13 Europejskiej Konwencji i opartego na niej orzecznictwa
(idem, Prawa uchodzcow w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i innych aktach prawnych — czesé 11,
s. 64). Podobne stanowisko wyraza J. Jagielski stwierdzajac, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
w odniesieniu do dziedziny spraw uchodzcow, osadzonej szeroko w konteks$cie standardéw migdzynarodo-
wych, dotyczacych ochrony praw jednostki, jest niewystarczajacy, stad powrét do zasady dwuinstancyjno-
$ci postgpowania w tych sprawach nalezy uzna¢ za wlasciwe rozwigzanie (idem, Pozycja prawna Rady do
Spraw Uchodzcow, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego..., s. 242).
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i prawnoporownawczych odniesien’®. Sytuuje to problematyke Rady blizej zagadnien
gwarancji praw cudzoziemcow, niz prowadzenia spdjnej polityki imigracyjnej panstwa
i zdolnosci do nawigzania w tej dziedzinie wspdtpracy z innymi panstwami. Powotanie
tego organu miato na celu zapewnienie szerszej ochrony osobom ubiegajacym si¢ o ochro-
ne przez stworzenie gwarancji ustrojowych i proceduralnych. Z punktu widzenia wnikli-
wosci 1 rzetelnosci w rozpatrywaniu spraw oraz ochrony intereséw strony, postepowanie
przed organem quasi-sagdowym, dysponujgcym duza niezalezno$cia, roznigce si¢ od typo-

wego postepowania administracyjnego, ma przewage nad tym ostatnim?”

. Po wstapieniu
Polski do UE organizacja i funkcjonowanie Rady nabraty takze specjalnego znaczenia ze
wzgledu na wymagania dotyczace skutecznosci srodka odwolawczego w sprawach o nada-
nie statusu uchodzcy?".

Organy wskazane powyzej, ktorych zadania i kompetencje beda przedmiotem
dalszych rozwazan, stanowig organy ochrony cudzoziemcoéw w waskim znaczeniu. Sys-
tem, ktory mozna okresli¢ mianem polskiej administracji migracyjnej, obejmuje takze
inne organy administracji publicznej kompetentne w sprawach reglamentacji wjazdu
i pobytu cudzoziemcoéw na terytorium Polski: Ministra Spraw Wewngtrznych, organy
Strazy Granicznej, wojewodow i konsulow. Rozdziat kompetencji migdzy wskazane or-
gany w przypadku ochrony cudzoziemcow byt przez dtugi czas dos¢ czytelny. Rozstrzy-
ganiem spraw o udzielenie i pozbawienie ochrony zajmowat si¢ wytgcznie wyspecjali-
zowany organ centralny, o jednostkowym charakterze w skali panstwa. Poza decyzjami
w sprawach azylu, jego rozstrzygniecia poddane byty weryfikacji w drodze odwotania
do organu o quasi-sagdowym charakterze. Uchwalenie nowej ustawy o cudzoziemcach,
na mocy ktorej dokonano rozdzialu form ochrony sprawito, ze orzekanie w I instancji
w sprawach udzielenia zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych i na pobyt tolerowa-
ny powierzone zostato terenowym organom administracji rzagdowej — komendantom od-

dzialow Strazy Granicznej i komendantom placowek Strazy Granicznej?’?. Sprawito to

20 Przyjete rozwigzanie prawne jest nawigzaniem do wystgpujacej wsrod panstw europejskich ten-
dencji powierzania roli organu odwolawczego w sprawach uchodzczych niezaleznemu od realizujacych
polityke migracyjng wladz administracyjnych i politycznych podmiotowi, zwigzanemu jedynie przepisa-
mi prawa, co znajduje uzasadnienie w szczegolnej materii i charakterze stosowanych przepisow praw-
nych. Zob. Rada do Spraw Uchodzcow na tle niezaleznych instytucji odwotawczych w sprawach uchodz-
czych w niektorych krajach Unii Europejskiej (materiat informacyjny Rady do Spraw Uchodzcow z maja
2000 roku), Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, ,,Materiaty i Dokumenty”, nr 285.

270 Stad mogta budzi¢ zdziwienie koncepcja likwidacji Rady, ktora miata by¢ zrealizowana wraz
z uptywem kadencji Rady na poczatku 2009 r. Zob. Druk Sejmowy nr 1338 (11 stycznia 2007 r.) i komen-
tarz A. Luboinskiej-Rutkiewicz, Procedury uchodzcze — zasady i praktyka, Warszawa 25.11.08, s. 11,
http://rada-ds-uchodzcow.gov.pl/artykuly-archiwalne, dostep 8.11.2013 r.

271 Art. 39 dyrektywy proceduralnej gwarantuje stronom prawo do skutecznego $rodka odwotawcze-
go od decyzji podjetej w sprawie wnioskow o udzielenie azylu przed sadem lub trybunatem w rozumieniu
art. 247 TFUE. Por. tez art. 45 dyrektywy proceduralnej z 2013 r.

272 Art. 355 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach.
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terytorialne rozproszenie kompetencji i uczynito wylom w zasadzie powierzania orzecz-
nictwa w sprawach ochrony cudzoziemcdw organom centralnym. Oczekiwana jako mie-
dzynarodowy 1 europejski standard proceduralny jednolito$¢ interpretacji przepisow

3 jest zapewniona

prawa i wydawanych na ich podstawie decyzji w sprawie ochrony
przez wskazanie Szefa Urzgdu jako organu wlasciwego w Il instancji w sprawach odwo-
tan od decyzji wydawanych przez organy Strazy Granicznej?’*. Niemniej wydaje sie, ze
przeprowadzona zmiana wywotata na tyle istotne konsekwencje we wtasciwosci orga-
néw, ze jej ocena musi uwzglednia¢ fakt pozbawienia czesci cudzoziemcdéw dodatko-

wych gwarancji ustrojowych i proceduralnych.

3.1. Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcow

3.1.1. Z problematyki strukturalno-organizacyjnej*”

Jak pisze J. Bo¢, ,,nazwa organu powinna by¢ jednoczes$nie fotografig jego miej-
sca w systemie organizacyjnym panstwa’?’®, W przypadku Szefa Urzedu do Spraw Cu-
dzoziemcow okreslenie tego miejsca nie napotyka powaznych trudnosci. Mimo wcze-
$niejszych ustalen na temat wplywu europeizacji na powstanie i kompetencyjne
uksztaltowanie tego organu nie mozna stwierdzi¢, ze mamy do czynienia z nowa, nie-
znang wczesniej kategorig krajowego organu administracji publiczne;.

Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcow (dalej takze jako Szef lub Szef Urzedu)
jest centralnym organem administracji rzadowej?”’. Jak w przypadku niemal wszystkich
tego typu organow nie wchodzi w sktad rzadu, a jego status prawny wynika z ustawo-
wej, a nie konstytucyjnej regulacji’’®. Szef Urzedu jako organ centralny jest organem
jednostkowym w skali catego kraju i ma kompetencje rozciggajace si¢ na obszar catego

kraju. Te cechy pozwalaja zakwalifikowa¢ go do centralnych organow panstwowych?”.

23 Mozna przeciwnie argumentowac , ze w tym przypadku mamy do czynienia z formami ochrony,
ktére nie maja zrédel w prawie migdzynarodowym/unijnym, a zatem standardy wyznaczone w tym pra-
wie, takze odnos$nie do ustroju administracji ochrony nie maja zastosowania.

27 Art. 355 ust. 2 ustawy o cudzoziemcach.

25 Zgodnie z propozycja M. Miemca przyjeto podziat norm ustrojowych sensu largo na: normy per-
sonalne, normy rzeczowe i normy ustrojowoprawne sensu stricto. W ramach tej ostatniej grupy dochodzi
do dalszego podziatu na materialnoprawne normy ustrojowe i normy strukturalno-organizacyjne. Te
ostatnie majg za przedmiot tworzenie podmiotéw administracji panstwowej (teraz odpowiednio — publicz-
nej), ich strukturg organizacyjna oraz zasady funkcjonowania (idem, Klasyfikacja norm ustrojowopraw-
nych administracji panstwowej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1985, No. 857, Prawo CXLIII,
s. 213-215).

26 J. Bo¢, Struktury, [w:] A. Blas, J. Boé¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited
2003, s. 160.

277 Art. 16 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach.

28 J. Bo¢, Organizacja prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia Limi-
ted 2010, s. 155—156.

2 J. Bo¢, Struktury, s. 165.
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Szef Urzedu funkcjonuje w ramach scentralizowanej administracji rzadowej. Na
mocy ustawy o dziatach administracji rzadowej zostat wiaczony w strukturg dziatu ad-
ministracji rzadowej pod nazwa sprawy wewnetrzne®®. Zwierzchnictwo personalne
sprawuje Prezes Rady Ministrow, ktory powoluje Szefa Urzedu sposrod oséb wytonio-
nych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru®®'. W procedurze tej uczestniczy
Minister Spraw Wewnetrznych?®?, ktory sktada wniosek o powotanie. Prezes Rady Mini-
strow odwoluje Szefa. Na stanowisko Szefa Urzedu moze by¢ powotana osoba, ktora
lacznie spelnia nastepujace warunki: 1) posiada tytut zawodowy magistra lub réwno-
rzedny; 2) jest obywatelem polskim; 3) korzysta z pelni praw publicznych; 4) nie byta
skazana prawomocnym wyrokiem za umy$lne przestepstwo lub umyslne przestepstwo
skarbowe; 5) posiada kompetencje kierownicze; 6) posiada co najmniej 6-letni staz pra-
¢y, W tym co najmniej 3-letni staz pracy na stanowisku kierowniczym; 7) posiada wiedz¢
z zakresu spraw nalezgcych do whasciwosci Szefa Urzedu®.

Szef wykonuje swoje zadania przy pomocy wilasnego urzedu, rozumianego jako
zorganizowany zespot osob przydany organowi administracyjnemu do pomocy w wyko-
nywaniu jego funkcji. Zgodnie ze statutem?**, Urzad dziata pod bezposrednim kierow-
nictwem Szefa. Szef kieruje Urzedem przy pomocy swoich zastepcow (zastepcoOw po-
woluje i odwotuje na jego wniosek Minister Spraw Wewnetrznych?®), dyrektora
generalnego i kierownikow komorek organizacyjnych. W Urzedzie, oprocz pracowni-
kéw w nim zatrudnionych, obowiazki moga pehi¢ funkcjonariusze: Agencji Bezpie-
czenstwa Wewngtrznego i Agencji Wywiadu, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy
Pozarnej, Policji, Strazy Granicznej, Stuzby Wywiadu Wojskowego i zotierze tej stuz-
by. Te organizacyjne rozwigzania stanowig wyraz coraz silniejszej sekuratyzacji imigra-
cjiiazylu. Szczegotowy organizacje, zakres zadan i tryb pracy poszczegdlnych komorek
organizacyjnych Urzgdu okresla regulamin organizacyjny*.

Podziat pracy w Urzedzie oparty jest na konstrukcji dekoncentracji wewnetrzne;j,

ktorg mozna okresli¢ jako upowaznienie przez organ administracji publicznej okre§lonego

280 Art. 29 ust. 4 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn.
Dz. U. 22013 r. poz. 743 ze zm.).

21 Art. 17 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach. Zob. takze art. 148 ust. 1 pkt 7 Konstytucji.

282 Zgodnie z ustawa o cudzoziemcach powotanie i odwotanie nast¢puje na wniosek ministra wtasci-
wego do spraw wewnetrznych. Tym dzialem administracji rzadowej kieruje obecnie Minister Spraw We-
wnetrznych (zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopada 2011 r. w sprawie
szczegdlowego zakresu dziatania Ministra Spraw Wewnetrznych, Dz. U. Nr 248, poz. 1491).

283 Art. 18 ustawy o cudzoziemcach.

284 Zarzadzenie nr 9 Ministra Spraw Wewngtrznych w sprawie nadania statutu Urzedowi do Spraw
Cudzoziemcéw z dnia 20 marca 2014 r. (Dz. Urz. MSW z 2014 r. poz. 15).

285 Art. 17 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach.

286 Zarzadzenie nr 2 Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcoéw z dnia 27 wrzesnia 2010 r. w sprawie
ustalenia regulaminu organizacyjnego Urzedu do Spraw Cudzoziemcow (niepublikowane w dzienniku
urzedowym).
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pracownika (pracownikow) kierowanej jednostki organizacyjnej do czasowego wyko-

nywania okre$lonych zadan i kompetencji organu®’

. Dekoncentracje wewnetrzna cha-
rakteryzuje Scisle okreslony zakres podmiotowy (dotyczy personalnie wskazanych osob,
a nie stanowisk czy 1ol organizacyjnych) oraz §cisle okreslony zakres przedmiotowy
(dotyczy wyraznie wskazanych zadan oraz zwigzanych z nimi uprawnien, w szczegol-
nosci uprawnien decyzyjnych)?®,

W sktad Urzgdu wehodzi 10 komoérek organizacyjnych i 2 stanowiska’; departa-
menty powotane sa do realizacji merytorycznych zadan, natomiast pozostate komorki
organizacyjne wykonuja zadania w zakresie obstugi Szefa Urzgdu i pracownikow Urze-
du. Szeroko pojetymi sprawami z zakresu ochrony cudzoziemcoéw zajmujg si¢ Departa-
ment Postgpowan Uchodzczych (sktadajacy si¢ z: Wydzialu I Postgpowan Uchodzczych,
Wydziatu 11 Postepowan Uchodzczych, Wydziatu 111 Postepowan Uchodzczych, Wy-
dzialu IV Postepowan Uchodzczych, Zespotu Obstugi Cudzoziemca, Wydziatu Postgpo-
wan Dublinskich, Wydziatu Informacji o Krajach Pochodzenia, Wydzialu Zamiejscowe-
go — Biata Podlaska) i Departament Pomocy Socjalne;.

Szef Urzedu nie ma odpowiednika wsrod organow terenowych. Wiele zadan z za-
kresu migracji realizuje w terenie wojewoda jako organ rzadowej administracji zespolo-
nej. Sprawy ochrony cudzoziemcow sg w tym wzgledzie swoistym wyjatkiem. Daleko
idgca koncentracja kompetencji w urzedzie Szefa realizuje miedzynarodowy i europej-
ski standard proceduralny w zakresie jednolito$ci interpretacji przepisow prawa i wy-

dawanych na ich podstawie decyzji*®. Centralizacje dziatan panstwa w sprawach

7 Zob. § 7 ust. 1 Zarzadzenie nr 2 Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow.

288 J. Supernat, Dekoncentracja wewnegtrzna w administracji publicznej, [w:] Profesjonalizm w admi-
nistracji publicznej, red. A. Dgbicka, M. Dmochowski, B. Kudrycka, Biatystok 2004, s. 299.

289 W sktad Urzgdu wchodza:

1) komorki organizacyjne:

a) Departament Legalizacji Pobytu,

b) Departament Postgpowan Uchodzczych,

¢) Departament Pomocy Socjalne;j,

d) Biuro Szefa Urzedu,

e) Biuro Finansow,

f) Biuro Logistyki i Pomocy Zagranicznej,

g) Biuro Prawne,

h) Biuro Informatyki,

1) Wydziat Kadr, Szkolenia i Organizacji,

7) Wydziat Archiwum i Ewidencji Cudzoziemcow;
2) Samodzielne Stanowisko do Spraw Audytu Wewngtrznego;
3) Wieloosobowe Stanowisko do Spraw Ochrony Informacji Niejawnych.

20 Art. 142 ust. 5 ustawy o cudzoziemcach z 2003 r. pozwalal na przenoszenie zadan w uktadzie
poziomym (terytorialnym), przewidujac mozliwos¢ utworzenia delegatur Urzgdu. Mianem delegatury
okresla si¢ aparat pomocniczy organu zorganizowany poza jego siedziba. Delegatury urzedu centralnego
sg cze$cig tego aparatu pomocniczego organu i stanowig integralng cze¢$¢ administracji rzadowej szczebla
centralnego. Wykonywanie zadan i kompetencji przez delegatury opiera si¢ na konstrukcji dekoncentracji
wewnetrznej. Pracownicy delegatury realizuja kompetencje organu centralnego w jego imieniu i na jego
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transgranicznych wymusza takze unijny wymog wspotpracy wertykalnej 1 horyzontalnej
i koniecznos¢ stworzenia w zwiagzku z tym spdjnej sieci organow panstw cztonkowskich

i administracji UE?".

3.1.2. Z zagadnien o charakterze merytorycznym?”

Zakres dziatania Szefa Urzedu zostat okreslony szeroko w art. 16 ust. 1 ustawy
o cudzoziemcach. Zgodnie z jego brzmieniem jest on organem wlasciwym w sprawach:
,»1) wjazdu cudzoziemcéw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, przejazdu przez to
terytorium, pobytu na nim i wyjazdu z niego; 2) nadawania statusu uchodzcy; 3) udzie-
lania ochrony uzupetniajacej; 4) udzielania zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych
lub zgody na pobyt tolerowany; 5) udzielania cudzoziemcom azylu; 6) udzielania ochro-
ny czasowej. Blizsze okreslenie zadan Szefa znajdujemy w art. 22 cytowanej ustawy.
Katalog zadan ma charakter otwarty. Zadania i kompetencje tego organu ustalone sg
ponadto w ustawach szczeg6lnych i aktach podustawowych (np. statucie Urzedu).

rachunek. Prowadzenie przez pracownikow delegatur spraw na obszarze okreslonych wojewddztw ozna-
cza w istocie prowadzenie spraw przez centralny organ administracji rzadowej. Zgodnie z art. 146 ustawy
o cudzoziemcach tworzenie i znoszenie delegatury Urzedu nalezato do kompetencji ministra wlasciwego
do spraw wewngtrznych, dziatajacego w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw administracji
publicznej. Warunkiem wydania rozporzadzenia w tej sprawie byt istotny wzrost liczby wnioskow o nada-
nie statusu uchodzcy. Konstrukcja upowaznienia ograniczala rodzaj spraw, ktore moga miesci¢ si¢ w za-
kresie dziatania utworzonej delegatury do spraw zwigzanych z nadawaniem statusu uchodzcy. W prakty-
ce zatem delegatury miatyby za zadanie realizowa¢ kompetencje Szefa Urzedu wylacznie w sferze
uchodzczej.

Z informacji Prezesa Urzgdu o stosowaniu w 2003 r. ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium RP w zakresie realizacji zobowigzan wynikajacych z Konwencji Genewskiej i Protokotu No-
wojorskiego wynikato, ze planowane bylo — wzorem wielu panstw europejskich — utworzenie komplekso-
wych obiektow, w ktorych przebywaliby cudzoziemcy podczas procedury azylowej. W sktad takiego
obiektu wchodzitaby delegatura Urzedu, otwarty osrodek dla osob ubiegajacych si¢ o nadanie statusu
uchodzcy oraz o$rodek strzezony.

Mozna uznac, ze do utworzenia jednego takiego o$rodka doszlo, co mialo istotny wptyw na optyma-
lizacje struktury Urzgdu do Spraw Cudzoziemcéw, chociaz nie jest to delegatura Urzgdu w rozumieniu
ustawy, ktora tworzona miata by¢ w okreslonej procedurze, po spetnieniu ustawowo okreslonych warun-
kow. We wrzesniu 2009 r. utworzono Zespdl Zamiejscowy Departamentu Postgpowan Uchodzczych
— Biata Podlaska, obecnie Wydzial Zamiejscowy Departamentu Postgpowan UchodZczych — Biata Podla-
ska. Zadaniem ww. komorki byto poczatkowo prowadzenie przestuchan cudzoziemcéw ubiegajacych si¢
o nadanie statusu uchodzcy przebywajacych w osrodku otwartym lub placowce detencyjnej w Biatej Pod-
laskiej. W chwili obecnej Wydziat Zamiejscowy prowadzi postgpowania uchodzcze w sposob komplekso-
wy. Zob. Analiza efektywnos$ci funkcjonowania Departamentu Postepowan Uchodzczych Urz¢du do
Spraw Cudzoziemcow w zakresie prowadzenia postgpowan w sprawach nadania statusu uchodzcy, War-
szawa, lipiec 2010 .

¥ J. Mackowiak, Wplhyw prawa wspélnotowego na strukture terenowej administracji rzgdowej
w Polsce, [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego..., s. 190.

22 Zagadnienia te regulujg normy okreslajace zadania organow administracji publicznej, wyznacza-
jace cele i zakres dziatania oraz normy kompetencyjne, ustalajace prawa i obowiazki administracji w pro-
cesie wykonywania jej zadan. ,,Migdzy normami okreslajacymi zadania a normami kompetencyjnymi
zachodzi [...] taka relacja, jak miedzy celem a $rodkiem stuzacym realizacji tego celu” (M. Miemiec, Kla-
syfikacja norm ustrojowoprawnych..., s. 215).
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Catos¢ funkcji Szefa Urzgdu do Spraw Cudzoziemcdw mozna podzieli¢ na*?:

1) funkcje prawotworcze — wydawanie zarzadzen i innych aktoéw nalezacych do
wewnetrznego prawa administracyjnego; centralne organy administracji rza-
dowej nie stanowiag prawa powszechnie obowigzujacego;

2) funkcje polegajace na wydawaniu decyzji administracyjnych i postanowien
oraz wykonywaniu innych zadan w zakresie niezbednym do prowadzenia po-
stepowan administracyjnych; w tym punkcie nalezatoby wyrozni¢ nastepujace
sytuacje:

a) wydawanie decyzji administracyjnych i postanowien w I instancji w spra-
wach uregulowanych w ustawie o cudzoziemcach i ustawie o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium RP, a takze w ustawie o wjezdzie na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego tery-
torium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkow ich
rodzin;

b) rozpatrywanie odwotan od decyzji i zazalen na postanowienia wydawane
w | instancji przez inne organy w sprawach uregulowanych we wskazanych
wyzej ustawach, o ile kompetencja ta nie zostala przekazana innym orga-
nom; Szef Urzedu jest organem wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu
postepowania administracyjnego (dalej k.p.a.)** w stosunku do wojewody
w sprawach uregulowanych w tych ustawach, podobnie funkcje organu
wyzszego stopnia petni wobec komendanta oddziatu Strazy Granicznej lub
komendanta placéwki Strazy Granicznej w sprawach udzielania zgody na
pobyt ze wzgledéw humanitarnych lub zgody na pobyt tolerowany*>;

¢) wykonywanie innych zadan w zwigzku z toczacym si¢ postepowaniem ad-
ministracyjnym lub poza nim, np. wystgpowanie z wnioskiem do sadu
o ustanowienie kuratora do reprezentowania matoletniego w postepowaniu
o nadanie statusu uchodzcy i umieszczenie takiej osoby w placéwcee opie-
kunczo-wychowawczej lub os$rodku dla cudzoziemcoéw ubiegajacych si¢
o status uchodzcy; zapewnienie pomocy cudzoziemcom ubiegajacym sig
o nadanie statusu uchodzcy;

3) funkcje kierowania quasi-resortem nieobejmujace dziatalnosci prawotworczej
i decyzyjnej, wsrdd ktorych wyrdzni¢ mozna kompetencje z zakresu zwierzch-
nosci osobowej i shuzbowej w stosunku do pracownikow Urzedu do Spraw
Cudzoziemcoéw oraz pracownikow podlegtych jednostek organizacyjnych

293

Przyjeto zgodnie z propozycja J. Bocia, Organizacja prawna..., s. 155 1 156.

24 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 22013 r. poz. 267 z p6zn. zm.).

25 Art. 355 ust. 2 ustawy o cudzoziemcach.
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(o$rodkéw dla uchodzcow), kompetencje kontrolne wobec wykonywania
przez wojewodow zadan wynikajacych z ustaw, a takze kompetencje organi-
zacyjne, np. zapewnienie i organizowanie prowadzenia o$rodkow dla cudzo-
ziemcow ubiegajacych si¢ o status uchodzcys;

4) funkcje szczegdlne wynikajace ze specjalnego statusu Szefa Urzedu w sferze
polityki migracyjnej; w tej kategorii nalezaloby wskaza¢ na rozbudowane
funkcje zwigzane z uczestniczeniem w sieciach organéw i innego typu — mniej
lub bardziej sformalizowanych — formach wspotpracy organéw na poziomie
UE, zwlaszcza w zakresie wymiany informacji. Szef Urzedu w takich przy-
padkach peni funkcje krajowego punktu kontaktowego. Jako przyktad zadan
zwigzanych z tg funkcja, realizowanych w obszarze ochrony cudzoziemcow,
mozna wskaza¢ petnienie funkcji krajowego punktu kontaktowego do wyste-
powania, na wniosek wojewody, do wtasciwego organu innego panstwa czton-
kowskiego Unii Europejskiej o udzielenie informacji, lub przekazywania wta-
$ciwym organom innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, na ich
wniosek, informacji, czy cudzoziemiec nadal posiada ochron¢ mi¢dzynaro-
dowa w Rzeczypospolitej Polskiej, a takze przekazywania wlasciwym orga-
nom innych panstw cztonkowskich informacji o udzieleniu cudzoziemcowi
ochrony migdzynarodowej lub przejeciu odpowiedzialnosci za ochrong mig-
dzynarodowa, w przypadku gdy cudzoziemiec posiada zezwolenie na pobyt
rezydenta dtugoterminowego UE w innym panstwie cztonkowskim Unii Eu-
ropejskiej. Szef uczestniczy takze w realizacji zadan krajowego punktu kon-
taktowego w Europejskiej Sieci Migracyjne;.

3.2. Rada do Spraw Uchodzcéw

3.2.1. Z problematyki strukturalno-organizacyjnej

Dla ustalenia zasad organizacji Rady i trybu jej dziatania podstawe prawna stano-
wig przepisy ustawy azylowej oraz rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
9 grudnia 2008 r. w sprawie statutu organizacyjnego i regulaminu czynno$ci wewnetrz-
nych Rady do Spraw Uchodzcow?.

W zakresie rozwigzan ustrojowych art. 89p ust. 1 ustawy azylowej stanowi expres-
sis verbis, ze Rada jest organem administracji publicznej. Kwalifikacja ta zostata wpro-
wadzona do poprzednio obowigzujacej ustawy o cudzoziemcach nowelg z dnia 11 kwiet-
nia 2001 r., co mialo rozwia¢ ewentualne watpliwosci co do statusu organu.
Zdefiniowanie Rady jako organu administracji publicznej wywotato sprzeciw czesci

2 Dz. U. 22008 r. Nr 223, poz. 1469.
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doktryny, upatrujacej w tym zamach na dotychczasowa niezalezno$¢ Rady®’. Wydaje
sie, ze zwazywszy na niezmieniony sposob obsadzania i kompetencje Rady, okreslenie
przez przepis prawa pozytywnego tego organu mianem organu administracji publicznej
nie wptynelo na zmiang (ostabienie) pozycji prawnej Rady. Nie powinno budzi¢ bowiem
watpliwosci pod rzadami pierwotnej regulacji ustawy o cudzoziemcach, ze Rada do
Spraw Uchodzcow jest wlgczona do struktury administracji publicznej*3. Niejasnosci
pozwalala usuna¢ konstytucyjna zasada trojpodziatu wtadzy panstwowe;.

Rada do Spraw Uchodzcow jest organem kolegialnym, i to zarowno gdy wypetnia
swoje podstawowe funkcje orzecznicze (jednoosobowy sktad Rady jest wyjatkiem), jak
i wtedy, gdy realizuje inne powierzone jej zadania. Doktryna formutuje poglad, ze orga-
ny kolegialne nalezy powotywac¢ tylko wtedy, gdy mozna uzasadnic, iz powotanie ich do
okreslonych zagadnien jest korzystniejsze niz funkcjonowanie organu monokratyczne-
20*. W konteksécie gwarancji oferowanych jednostkom przez prawo ustrojowe warto
zwréci¢ uwage na okreslenie kryteriow decydujacych w praktyce o wyborze formuty
organu kolegialnego. Wsrdd zalet organu kolegialnego wymienia si¢ przede wszystkim
mozliwo$¢ wszechstronnego wyjasnienia sprawy rozpatrywanej z réznych punktow wi-
dzenia, przez osoby tworzace sktad organu, oraz dotozenia wszelkich staran, rozwazenia
wszelkich okolicznosci i punktéw widzenia przy rozstrzyganiu spraw doniostych, a tak-
ze zapewnienia jak najszerszej reprezentacji roznych srodowisk (grup spotecznych). Do-
datkowa zaleta kolegialnosci jest mozliwos$¢ zachowania ciaglosci pracy organu przez
okresowe dokonywanie wymiany jedynie czesci sktadu personalnego, co daje podstawy
harmonijnego funkcjonowania organu, uwzgledniajacego dotychczasowe doswiadcze-

nia wzbogacone nowym ,,§wiezym spojrzeniem’%.

27 J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 421.

Tak J. Jagielski, Pozycja prawna..., s. 241.

29 B. Dolnicki, Organy monokratyczne i kolegialne w samorzqdzie terytorialnym, [w:] Profesjona-
lizm w administracji publicznej..., s. 160.

390 1bidem, s. 160—161. Na te zalety dziatalno$ci organu kolegialnego zwrécit uwage A. Bernatowicz,
Przewodniczacy Rady do Spraw Uchodzcow pierwszej kadencji, piszac: ,,Juz samo niestandardowe roz-
wigzanie, jakim bylo ustanowienie kontroli nad naczelnym organem administracji, stanowito istotne no-
vum, wypetnienie za$ trescia stworzonych przez ustawg ram zrealizowato intencj¢ wzmocnienia procedu-
ralnych gwarancji dla poszukujacych ochrony cudzoziemcow. Powotany w styczniu 1999 r. pierwszy sktad
Rady odzwierciedla obecno$¢ wszystkich zainteresowanych sprawami uchodzcow $rodowisk, a quasi-sa-
downicza forma podejmowania rozstrzygnig¢ determinowata ocene¢ poszczegolnych przypadkoéw zawiera-
jaca w sobie spojrzenia z roznych stron: urz¢dnikow, ekspertow, obroncow praw cztowieka. Oprocz wyko-
nywania swych wladczych uprawnien, dzigki wewnetrznemu pluralizmowi Rada mogta sta¢ si¢ takze
miejscem wymiany do§wiadczen i opinii na temat funkcjonowania systemu azylowego w Polsce, co uwi-
docznito si¢ nieraz w pozaorzeczniczej dziatalnosci cztonkow organu” (A. Bernatowicz, Nie tylko uchodz-
Cy — niedobrowolne migracje do Polski. Proba podsumowania, [w:] Ochrona uchodzcow. Dziesigta rocz-
nica..., s. 124-125).
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W sklad Rady wchodzi 12 czlonkéw powotywanych przez Prezesa Rady Mini-

strow na pigcioletnig kadencje’”!

. Przepisy nie zawieraja ograniczen w zakresie powoty-
wania na drugg i kolejne kadencje. Samodzielno$¢ Prezesa Rady Ministrow w kreowa-
niu sktadu Rady jest ograniczona. Swobodg powotania posiada jedynie wobec 4 0sob,
a w stosunku do pozostatej liczby cztonkéw Rady jego kompetencja ograniczona jest do
powotlania kandydatow przedstawianych przez Ministra Spraw Zagranicznych i Mini-
stra Sprawiedliwosci. Jak pisze J. Jagielski, w istocie wigc powotanie dwoch trzecich
liczby cztonkéw Rady — przy zachowaniu formalnego charakteru powotania — jest wy-
borem przez Prezesa Rady Ministrow czlonkéw Rady sposréd ograniczonego kregu
kandydatow wskazanych przez wymienionych ministrow. Rozwigzanie wprowadzajace
swoisty parytet przy ksztattowaniu sktadu Rady ma swoje podtoze w dazeniu do zapew-
nienia fachowego poziomu Rady poprzez wiaczenie w jej sktad os6b majacych reko-
mendacje ministrOw zwigzanych z problematyka uchodzcoéw oraz kojarzonych z zapew-
nieniem skuteczno$ci i standardow wymiaru sprawiedliwosci’®>. Ustawa azylowa
przewiduje mozliwos¢ zwickszenia sktadu osobowego Rady w przypadku uzasadnio-
nym istotnym wzrostem liczby spraw o nadanie lub pozbawienie statusu uchodzcy. Pre-
zes Rady Ministrow moze w takiej sytuacji powota¢ dodatkowych cztonkow Rady na
okres do konca danej kadencji. Czyni to na wniosek przewodniczacego Rady ztozony na
podstawie uchwaty Rady, juz bez udziatu ministrow.

Kandydatom na cztonkow Rady ustawa stawia okreslone wymagania o charakte-
rze podmiotowym, majace na celu zapewnienie odpowiedniego poziomu merytoryczne-
go prac Rady. Kandydaci na cztonkéw Rady powinni wyrdzniac si¢ wiedza lub do-

$wiadczeniem praktycznym w zakresie problematyki uchodzcéw. Co najmniej potowa

301 Ustawa nie przewiduje obsady osobowej Rady w formie etatowej. Cztonkowie Rady nie sg zwia-
zani stosunkiem pracy, ale za petniong funkcje otrzymuja wynagrodzenie, a takze diety, zwrot kosztow
podroézy i zakwaterowania. Obecne rozwiazanie stanowi powrot do zasady przyjetej w pierwotnej regula-
cji statusu Rady do Spraw Uchodzcow zawartej w ustawie o cudzoziemcach z 1997 r. Nowelizacja ustawy
z dnia 11 kwietnia 2001 r. wprowadzita mozliwos¢ zatrudnienia cztonkoéw Rady na okres do konca kaden-
cji, w liczbie do jednej trzeciej jej sktadu, przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, na wniosek
przewodniczacego Rady (art. 74 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach). Rozwigzanie to miato swoich zwolenni-
kow i przeciwnikow. J. Jagielski postulowatl powigzanie cztonkostwa w Radzie z etatowym zatrudnie-
niem, przynajmniej w odniesieniu do osob kierujacych pracami Rady, upatrujac w formule etatowej gwa-
rancj¢ ptynnosci i skuteczno$ci dziatania Rady (idem, Pozycja prawna..., s. 244). Inaczej B. Mikotajczyk,
ktora wprawdzie zauwaza, ze zatrudnienie cztonka Rady na umowg o prace nie wprowadzi szczegodlnych
zmian w jej dzialalno$ci ani nie spowoduje zmniejszenia niezalezno$ci Rady, jednak rézny status czton-
kow Rady moze by¢ niejasny dla obserwatora z zewnatrz (np. UNHCR, NGO). Umowa o pracg kreuje
bowiem stosunek zalezno$ci migdzy pracodawca i pracownikiem oraz obowiazek lojalnosci pracownika
wzgledem pracodawcy. W takiej sytuacji moze pojawiac si¢ takze zarzut, iz rozwiazanie takie nie gwa-
rantuje jednolito$ci orzecznictwa (idem, Rada do Spraw Uchodzcow w Swietle projektowanych zmian
ustawy o cudzoziemcach, [w:] Polska i Wielka Brytania wobec Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia
prawne, red. G. Grabowska, Katowice 2002, s. 160—161.

302 7. Jagielski, Pozycja prawna..., s. 243.
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cztonkéw Rady powinna posiada¢ wyzsze wyksztatcenie prawnicze. Cztonkiem Rady
moze by¢ ponadto tylko osoba posiadajaca obywatelstwo polskie, ktora nie zostata ska-
zana prawomocnym wyrokiem sgdu za przestgpstwo umyslne $cigane z oskarzenia pu-
blicznego lub za przestgpstwo skarbowe oraz korzystajaca z petni praw publicznych, co
jest charakterystyczne dla wszystkich organow (czlonkoéw organdéw kolegialnych) wia-
dzy publicznej. Nie ma natomiast innych ograniczen, jakie przewiduja niekiedy ustawy
w stosunku do 0séb piastujacych stanowisko organu administracji publicznej (cztonka
organu kolegialnego), takich jak zakaz taczenia pewnych stanowisk czy wymog apoli-
tycznosci.

Czlonkowie Rady, jak juz wspomniano, powotywani sa na pigcioletnig kadencje
i przed jej uptywem moga by¢ odwotani jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie,
co jest jedng z gwarancji niezalezno$ci cztonkow Rady od wladzy wykonawczej i samo-
dzielnosci w realizacji funkcji orzeczniczych3®. Wedtug art. 89t ust. 1 ustawy azylowej
Prezes Rady Ministrow odwotuje cztonka Rady w przypadku: 1) ztozenia przez niego
rezygnacji z petnienia funkcji; 2) choroby trwale uniemozliwiajacej sprawowanie przez
niego funkcji; 3) skazania go prawomocnym wyrokiem orzeczonym za przestepstwo
popethione z winy umyslnej, Scigane z oskarzenia publicznego; 4) zaistnienia innych
okoliczno$ci uniemozliwiajgcych mu sprawowanie funkcji lub wywigzywanie si¢ z obo-
wigzkow. Przyczyny odwotania cztonka Rady mozna podzieli¢ na dwie kategorie, przyj-
mujac za kryterium okolicznosci, w ktérych petnienie funkcji jest niemozliwe lub nie-
wskazane®™, Wszystkie przypadki majg charakter zobiektywizowany, cho¢ trzeba
zaznaczy¢, ze regulacja punktu 4, poprzez objecie swoim zakresem wielu niedookreslo-
nych okoliczno$ci, pozostawia Prezesowi Rady Ministrow pewien zakres swobody*®.

Czlonkowie Rady w zakresie wykonywania czynnosci wynikajacych z zadan
Rady korzystaja z ochrony prawnej przystugujacej funkcjonariuszom publicznym.

Ustawa azylowa przewiduje utworzenie dwoch obligatoryjnych stanowisk w Ra-
dzie: przewodniczacego i wiceprzewodniczgcego Rady**®. Ustawa okresla kompeten-
cje przewodniczacego Rady w sposob otwarty, przewidujac, ze do jego zadan nalezy

393 |bidem, s. 244, takze J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej..., s. 428.

394 Tak. J. Jagielski, Pozycja prawna..., s. 243.

35 Jako przyktad ,,innych okoliczno$ci” mozna wskaza¢ utrate obywatelstwa polskiego czy praw
publicznych, ich posiadanie bowiem jest warunkiem powotania okreslonej osoby na cztonka Rady.

3% Rada dokonuje wyboru przewodniczacego i wiceprzewodniczacego sposrod swoich cztonkoéw
w glosowaniu tajnym, wigkszo$cig glosow w obecnosci co najmniej dwoch trzecich jej sktadu. W tym
samym trybie Rada moze przegtosowa¢ odwotanie z funkcji przewodniczacego i wiceprzewodniczacego
Rady. Po uptywie kadencji Rady dotychczasowy przewodniczacy pelni swoje obowiazki do czasu powo-
fania nowego przewodniczacego. Podobnie w przypadku rezygnacji przewodniczacego z petnienia swojej
funkcji lub odwotania go przez Rade (§ 2 ust. 2 Statutu organizacyjnego Rady do Spraw UchodZcow).
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kierowanie pracami Rady?*"’

. Funkcja przewodniczacego nie daje zadnych specjalnych
uprawnien do dziatan zewnetrznych wobec podmiotdéw niezaleznych od administracji.
Kompetencje przewodniczgcego koncentrujg sie wokot zagadnien organizacyjnych,
zwiazanych z zadaniami Rady, ale ich sprawne wykonywanie ma istotne znaczenie dla
funkcjonowania catej Rady i wypelniania przez nig ustawowych zadan. Wiceprzewod-
niczacy wypetnia zadania wyznaczone przez przewodniczacego Rady i zastepuje go,
na podstawie pisemnego upowaznienia, jezeli z powodu nieobecno$ci nie moze on pet-
ni¢ swojej funkcji*®.

Rada do Spraw Uchodzcoéw nie posiada wlasnego urzedu (aparatu pomocnicze-
go). Obstuge administracyjng i kancelaryjng Rady zapewnia Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw, w ktorej utworzono specjalng komorke organizacyjna — Departament Skarg,
Whioskéw i Obstugi Rady do Spraw Uchodzcoéw*®. Departament zapewnia obstuge
w zakresie realizacji zadan tego organu, a w szczego6lnosci wykonuje czynnos$ci wspo-
magajace dziatalno$¢ orzecznicza Rady.

Przeprowadzona z punktu widzenia organizacyjnego analiza prawnej regulacji
dotyczacej Rady do Spraw Uchodzcoéw pozwala na sformutowanie tezy o szczegdlnej
pozycji prawnej tego organu na tle innych organéw administracji publicznej. Uznanie
przez prawo expressis verbis Rady do Spraw Uchodzcoéw za organ administracji publicz-
nej rozwiato wszelkie pojawiajace si¢ watpliwosci co do przynalezno$ci tego organu do
wladzy wykonawczej. W $wietle ustawy azylowej nadal jednak pozostaje kwestia nie-
rozstrzygnicta zagadnienie charakteru tego organu, zgodnie z proponowanymi w dok-

trynie klasyfikacjami organéw administracji publicznej*'°.

307 Art. 89 w ustawy azylowej stanowi, ze przewodniczacy w szczegdlnosci: 1) ustala plan pracy
Rady; 2) zwotuje posiedzenia plenarne Rady; 3) wyznacza sktady orzekajace; 4) przydziela sktadom orze-
kajacym sprawy do rozpatrzenia oraz czuwa nad terminowoscig ich zalatwienia; 5) reprezentuje Rade
przed innymi organami i instytucjami; 6) reprezentuje Rade w postgpowaniu przed sagdem administracyj-
nym lub wyznacza w tym celu innego cztonka Rady; 7) powotuje biegtych lub ekspertéw do udziatu
W postgpowaniu toczacym si¢ przed Rada; 8) wyznacza cztonkom Rady zadania zwigzane z dziatalnoscia
Rady; 9) moze powotywac zespoly tematyczne lub grupy robocze do opracowania zagadnien oraz doko-
nania analiz probleméw wynikajacych z dziatalno$ci Rady; 10) wykonuje inne zadania wynikajace z prze-
piséw prawa, np. moze powotywac ekspertow lub biegtych, sposrod osob dysponujacych specjalistyczna
wiedzg lub doswiadczeniem, w celu sporzadzania opinii lub ekspertyz (zob. § 3 ust. 1 statutu organizacyj-
nego Rady do Spraw Uchodzcow).

308§ 2 ust. 3 statutu organizacyjnego Rady.

399 Art. 89zb ust. 1 ustawy azylowej i zarzadzenie nr 139 Prezesa Rady Ministréow z dnia 19 grudnia
2007 r. w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (tekst jedn. M.P. z 2013 r.
poz. 638).

310 Wyrédznienie podstawowe bedace skutkiem podziatu cato$ci administracji publicznej daje naste-
pujace kategorie organow:

1) organy administracji panstwowej,

2) organy administracji rzadowej,

3) organy administracji samorzadu terytorialnego,

4) organy administracji samorzadu zawodowego. Za J. Bo¢, Struktury, s. 158.
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W literaturze nie po$§wieca si¢ zagadnieniu statusu Rady zbyt wiele uwagi. Ra-
czej na marginesie ogdlniejszych rozwazan o ustroju administracji okreslano dotych-
czas Rade jako organ nalezacy do centralnej administracji rzadowej*!!, czy wymienia-
jac typowe organy resortowe, ktore skupiat 6wczesnie Minister Spraw Wewnetrznych
i Administracji, wskazywano rowniez Rade®'?. Ciekawa propozycj¢ kwalifikacji Rady
do Spraw Uchodzcoéw przedstawili H. Izdebski i M. Kulesza, zaliczajac ten organ do
organow wykonujacych zadania administracji publicznej na zasadach zdecentralizowa-
nych, innych od organéw administracji rzadowej i samorzadowej*®. Jako cechy orga-
néw tego typu M. Kulesza i H. Izdebski wskazujg m.in. brak przymiotu odr¢bnej pod-
miotowos$ci prawnej. Ustawodawca nadat tym organom samodzielny status w sferze
prawa publicznego gtéwnie poprzez gwarancje personalne. Organy te realizuja przede
wszystkim funkcje orzecznicze, a gwarantowana niezawisto$¢ orzecznicza opiera si¢
z jednej strony na niezalezno$ci osobistej i nieusuwalno$ci cztonkéow tych organow,
z drugiej na ich samodzielnym bycie organizacyjnym i braku organizacyjnej podleglo-
$ci oraz na samodzielnej pozycji w sferze finanséw publicznych, gwarantowanej bezpo-
srednio ustawg budzetowa. Sita tych organow opiera si¢ na wysokim, osobistym auto-
rytecie cztonkow*'.

Trudno polemizowaé z powyzsza propozycja przedstawiong z powodu przyjecia
odmiennego zasadniczego wyrdznienia rodzajow organdow administracji publiczne;.
Autorzy bowiem nie wyrdzniaja administracji panstwowej, w ktorej sktad nie wchodzi
administracja rzgdowa. Wigcej, utozsamiajg administracj¢ panstwowg ze scentralizo-

wang administracja rzadowa. Tymczasem, jak pisze J. Bo¢, ,,mimo [...] okolicznos$ci, ze

31 E. Radziszewski, Zadania i kompetencje organéw administracji publicznej po reformie ustrojowej
panstwa, Warszawa 2000, s. 76.

312 1. Lipowicz, Ustrdj administracji rzqdowej, [w:] M. Kallas, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski,
G. Szpor, Prawo administracyjne. Czes¢ ustrojowa, Warszawa 2002, s. 228.

313 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, wyd. 2, Warszawa 2000,
s. 109. Okreslenie to zostato sformutowane na tle zasadniczej klasyfikacji ,,podmiotow, organow i insty-
tucji” wykonujacych zadania administracji publicznej. Autorzy dokonali w tym zakresie podziatu, zakta-
dajacego, ze ,,zadania administracji publicznej wykonywane sa:

A) w ramach administracji panstwowej — przez scentralizowang i zbudowana hierarchicznie admini-
stracj¢ rzadowa;

B) na zasadach zdecentralizowanych — przez inne podmioty i inne instytucje administracji publicz-
nej, a wigc:

a) inne (poza panstwem samym, stanowigcym zwiazek wszystkich obywateli) zwigzki publiczno-
prawne, w tym przede wszystkim wspoélnoty terytorialne, ale rowniez korporacje zawodowe, samorzad
gospodarczy, rolniczy i in.,

b) rozne ciala administracyjne (organy) o samodzielnym statusie w sferze prawa publicznego,

¢) rozmaite podmioty prawa publicznego, nie majace charakteru osobowego, lecz oparte na czyn-
niku majatkowym;

w formie zadan zleconych réznym organizacjom, instytucjom i innym podmiotom, zwtaszcza spoza
sektora publicznego” (ibidem, s. 102).
314 1bidem, s. 109.
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administracja rzadowa jest takze administracjg panstwowa dla potrzeb precyzyjnego
rozdzielenia struktur i zakresow dziatania, a takze dla lepszego uwidocznienia relacji
miedzy administracja rzgdowa i samorzadowag, a w koncu z obowigzku odzwierciedle-
nia w nauce realnych faktow organizacyjnych wyrdéznienie osobnej administracji pan-
stwowej, w obreb ktorej nie wehodzi administracja rzadowa, jest celowe, logiczne i nie-
zbedne™",

W tym kontekscie, uwzgledniajac regulacje ustawy azylowej okreslajaca sytuacje
organizacyjna Rady do Spraw Uchodzcow, nalezy zaliczy¢ ten organ do organéw admi-
nistracji panstwowej, niepozostajacych pod bezposrednim czy posrednim kierownic-
twem Rady Ministrow, ktory cechuje niezalezno$¢ w orzekaniu oparta na niezalezno$ci
osobistej i nieusuwalnosci cztonkow. Ze wzgledu na jednostkowy charakter w skali pan-
stwa oraz kompetencje rozciggajace si¢ na obszar catego kraju mozna jg zaliczy¢ do
centralnych organow panstwowych?®'¢,

3.2.2. Z zagadnien o charakterze merytorycznym

Zgodnie z art. 89 p ustawy azylowej Rada jest organem administracji publicznej
rozpatrujagcym odwotania od decyzji i zazalenia na postanowienia wydawane przez Sze-
fa Urzedu w sprawach o nadanie lub pozbawienie statusu uchodzcy (w konsekwencji
— wskutek wprowadzenia procedury zintegrowanej — takze ochrony uzupetniajgcej)®”.
Rada jest takze organem wtasciwym w sprawach wznowienia postepowania, uchylenia,
zmiany lub stwierdzenia niewazno$ci wydanych przez siebie decyzji lub postanowien®,

Mozna stwierdzi¢, ze powotanie Rady do Spraw Uchodzcow i powierzenie jej
okreslonych kompetencji, stanowigce powrdt do zasady dwuinstancyjnosci postepowa-
nia administracyjnego, jest wyjatkiem od zasad ustalonych zarowno prawem ustrojo-
wym, jak i procesowym. Wyjatkiem polegajacym — po pierwsze — na tym, ze wprowa-
dza si¢ tok instancji w przypadku decyzji centralnego organu administracji rzadowej

i — po drugie — na tym, Ze ustawa szczeg6dlna wskazuje specjalny organ odwotawczy*"”.

315 J. Bo¢, Struktury, s. 48.

316 Podobne stanowisko zajmuje J. Jagielski, Pozycja prawna..., s. 250. Autor badal sytuacje prawna
Rady na podstawie pierwotnego brzmienia przepiséw ustawy o cudzoziemcach z 1997 r. i stwierdzit, ze
jest to centralny organ administracji panstwowej. Jego zdaniem Rada nie miesci si¢ w kategorii organow
administracji rzadowej, ani o charakterze politycznorzadowym, tj. organéw naczelnych, ani w kategorii
organdw natury administracyjno-wykonawczej, gdyz nie odpowiada elementom charakterystycznym dla
centralnych organéw administracji rzadowe;.

317 Stad nazwa organu nie odzwierciedla w petni zakresu jego kompetencji.

318 0d decyzji konczacych te postepowania stuzy wniosek o ponowne rozparzenie sprawy, zob. wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 17 stycznia 2007 r., V. SA/Wa 636/06, Legalis nr 91673.

319 QOgraniczenia zasady dwuinstancyjno$ci w przypadku decyzji centralnych organdow administracji
rzadowej przyjmuja nie tylko przepisy proceduralne, lecz takze przepisy ustrojowe, a mianowicie art. 34
ust. 2 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, zgodnie z ktorym w sprawach
indywidualnych decyzje centralnego organu administracji rzagdowej sg ostateczne w rozumieniu przepi-
sow k.p.a., chyba ze ustawa uprawnienia takie przyznaje ministrowi kierujacemu okreslonym dzialem
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Wyjatek ten ma tym istotniejsze znaczenie, ze polskie postepowanie dwuinstancyjne
zostato uksztattowane wedtug modelu apelacyjnego, zaktadajacego dwukrotne meryto-
ryczne rozpoznanie i rozstrzygnigcie sprawy*2,

Kontrola instancyjna sprawowana przez Rad¢ dotyczy tylko pewnego fragmentu
szerszej dzialalno$ci orzeczniczej Szefa Urzedu. W samym obszarze spraw uchodzczych
wystepujg rowniez pewne wylgczenia przedmiotowe®?!. Regulacja ustawowa przesadza
o dos¢ wasko uksztattowanej kompetencji Rady, czynigc z niej organ o $cisle wyspecja-
lizowanym charakterze. Uzasadnia to materia, ktéra zajmuje si¢ Rada, skomplikowana
zarowno pod wzgledem regulacji prawnych, jak i stanéw faktycznych.

Na mocy art. 89p ust. 2 ustawy azylowej Rada do Spraw Uchodzcow zostata wy-
posazona w uprawnienia organu wyzszego stopnia w rozumieniu k.p.a. wobec Szefa
Urzedu. Nie wszystkie kompetencje zwigzane ze statusem organu wyzszego stopnia
beda realizowane przez Radg¢ w przypadku postepowania o nadanie statusu uchodzcy, ze
wzgledu na charakter sprawy, specyfike postgpowania uchodzczego oraz relacje migdzy
organami orzekajacymi.

Dziatalno$¢ Rady skoncentrowana jest na realizowaniu funkcji orzeczniczej, ale
ustawa ustala rowniez inne zadania Rady, merytorycznie powiazane z gtdéwng jej funk-
cja. W kontekscie ustawowych kompetencji i trybu ich realizacji mozna zaproponowac
szerokie, organizacyjne uj¢cie Rady jako dwunastoosobowego organu kolegialnego oraz
ujecie funkcjonalne, w ktérym Rada do Spraw Uchodzcoéw nazwiemy poszczeg6lne
sktady orzekajace w indywidualnych sprawach.

Dziatanie poprzez sktady orzekajace jest podstawowg forma realizacji ustawo-
wych zadan Rady. Co do zasady Rada orzeka w sktadach trzyosobowych, ktore wy-
znacza przewodniczacy Rady. Ustawa przewiduje wyjatki od tej reguly, polegajace na
rozpoznawaniu spraw w sktadzie jednoosobowym. Wyjatek pierwszy zostat ustawo-
wo okreslony w sposéb bezwzgledny i dotyczy odwotania od decyzji o odmowie nada-
nia statusu uchodzcy z powodu oczywistej bezzasadnosci*??. Drugi przypadek odstgp-

stwa od orzekania w trzyosobowym skladzie to przewidziana w art. 89z ust. 4 ustawy

administracji rzadowej. Dlatego tez art. 127 § 3 musi by¢ zawsze interpretowany w zwigzku z przepisami
szczegolnymi, ktore moga wprowadzac tok instancji przed organami centralnymi, przy czym z przepisow
ustrojowych wynika, Ze instancja odwotawczg jest — co do zasady — minister kierujacy dzialem admini-
stracji rzadowej. Reguta ta potwierdzona jest takze w art. 127 § 2 k.p.a. Jako generalne rozwigzanie ko-
deks przyjat, ze wlasciwy do rozpatrzenia odwotania jest organ administracji publicznej wyzszego stop-
nia, okre$lony zgodnie z regutami zawartymi w art. 17 k.p.a.

320 Zob. B. Adamiak, Weryfikacja decyzji i postanowierr w toku instancji administracyjnych,
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, wyd. 1, Warsza-
wa 2003, s. 285.

321 Zob. art. 89 p ust. 1 in fine ustawy azylowej. Kontroli Rady nie podlegaja rozstrzygnigcia w spra-
wach pomocy dla cudzoziemcow ubiegajacych si¢ o status uchodzcy oraz decyzje Szefa Urzedu w sprawie
kolejnego wniosku o nadanie statusu uchodzcy.

322 Art. 34 ust. 2 pkt 5 ustawy azylowe;.
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kompetencja przewodniczacego do zarzadzenia rozpoznania sprawy w sktadzie jedno-
osobowym. Rozwigzanie to ma na celu przyspieszenie i zwigkszenie efektywnosci
orzekania, zwlaszcza w sprawach mniej skomplikowanych pod wzgledem prawnym
i faktycznym. Sktad orzekajacy wyznacza przewodniczacy Rady, ustalajac jego prze-
wodniczgcego i sprawy przekazane do rozpatrzenia®®. Szczegdtowe zasady zwotywa-
nia i przebiegu posiedzen sktadow orzekajacych okreslaja postanowienia regulaminu
czynnosci wewnetrznych Rady do Spraw Uchodzcow.

Orzeczenia sktadu orzekajacego zapadaja wigkszoscia gltosow. Cztonek skladu
orzekajacego nie moze wstrzymac si¢ od glosu, ale jezeli nie zgodzit si¢ z wigkszos$cia
glosujacych, moze przy podpisywaniu orzeczenia zgtosi¢ zdanie odrebne, podajac, w ja-

kiej czesci i w jakim zakresie kwestionuje orzeczenie®**

. Orzeczenie podpisuja wszyscy
cztonkowie sktadu orzekajgcego. Wazng gwarancjg niezaleznosci dzialania Rady jest
ustawowa zasada, ze przy orzekaniu cztonkowie Rady sa zwigzani wylacznie przepisa-
mi prawa’®. Uzyty w ustawie termin ,,przepisy prawa” nalezy rozumie¢ jako przepisy
powszechnie obowigzujacego prawa, ktorego zrodta okresla art. 87 ust. 1 Konstytucji.
Kontrole nad dziatalno$cig orzecznicza Rady sprawuje wylacznie sad administracyjny.

Uzupehieniem dziatalno$ci orzeczniczej Rady jest wypelnianie przez nig zadan
wyznaczonych w art. 89p ust. 4 ustawy azylowej. Zgodnie z jego brzmieniem do zadan
Rady nalezy: dokonywanie analiz orzecznictwa w zakresie spraw o nadanie lub pozba-
wienie statusu uchodzcy; gromadzenie informacji o krajach pochodzenia cudzoziem-
cOW; wspotpraca z organami oraz instytucjami krajowymi i zagranicznymi w zakresie
problematyki migracji i uchodzstwa; prowadzenie rejestru ztozonych zazalen i odwotan
oraz wydanych przez Rade¢ decyzji i postanowien.

Ten szeroko okreslony zakres zadan, zwtaszcza w punktach 1-3, uzasadnia kom-
petencje Rady m.in. do wypowiadania si¢ i zajmowania stanowiska w sprawach dotycza-
cych problematyki uchodzczej w szerszym kontekscie polityki migracyjnej panstwa, do
udzialu w procesie wypracowywania koncepcji, a nastgpnie stanowienia prawa dotycza-
cego uchodzcow czy prowadzenia dziatalnosci informacyjnej i propagatorskiej*?®. Jak
podkresla J. Jagielski: ,,Wszystkie te zadania sa nieodzowne dla prowadzenia dziatalnosci

orzeczniczej, umozliwiajg bowiem uzyskanie nalezytego rozeznania w okoliczno$ciach

32 Art. 89 w pkt 3 i 4 ustawy azylowej oraz § 2 regulaminu czynnos$ci wewnetrznych Rady do Spraw
Uchodzcow.

324 Art. 89z ust. 2 i 3 ustawy azylowej.

325 Art. 89z ust. 5 ustawy azylowe;.

326 Przyktady dziatalno$ci pozaorzeczniczej Rady mozna wskazaé¢ na podstawie sprawozdan z dzia-
falnoséci Rady do Spraw Uchodzcéw w kolejnych latach. Wymienia si¢ tam m.in. aktywny udzial Rady
w tworzeniu nowej legislacji cudzoziemskiej, ekspercki udziat w opracowywaniu zatozen polskiej polity-
ki migracyjnej, rzutujacej na problematyke ochrony uchodzcoéw w Polsce, udzial przedstawicieli Rady
w konferencjach i seminariach krajowych i zagranicznych oraz dziatalnos$¢ publikacyjna.
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faktycznych, jak i determinantach prawnych odnoszacych si¢ do tej specyficznej materii,
jaka stanowig sprawy uchodzcow™?’.

Rada jako organ kolegialny wykonuje zadania inne niz orzekania w sprawach
indywidualnych na posiedzeniach plenarnych, zwolywanych co najmniej raz na dwa
miesigce®?®. Ten tryb realizowania zadan w zasadzie jest jedynie wzmiankowany w usta-
wie w kontek$cie zwotywania pierwszego posiedzenia plenarnego Rady nowej kaden-
cji, aregulacja tej materii zawarta jest w statucie organizacyjnym i regulaminie czynno-
$ci wewnetrznych Rady. Na posiedzeniach plenarnych cztonkowie Rady rozstrzygaja
kwestie organizacyjne, np. wybieraja przewodniczacego i wiceprzewodniczacego Rady
oraz dyskutuja zagadnienia i problemy wynikajace z dziatalnosci Rady. W praktyce po-
siedzenia plenarne majg istotne znaczenie z punktu widzenia zapewnienia prawidlowej
1 efektywnej realizacji orzeczniczej funkcji Rady. W posiedzeniach plenarnych moga
bra¢ udziat w charakterze doradczym, bez prawa glosowania, osoby spoza sktadu Rady
— eksperci lub biegli.

Rada wyraza swoje stanowisko wobec dyskutowanego problemu w formie uchwa-
ty. Wymagane quorum wynosi co najmniej potowe ustawowego sktadu Rady, uchwaty
zapadaja wickszoscig glosow, a w razie rownej liczny gloséw przesadza glos przewod-
niczacego. Ten akt prawny ma charakter wylacznie wewnetrzny, nie jest forma podjecia
rozstrzygniecia czy wyrazenia stanowiska o skutkach zewnetrznych. Jak podkresla J. Ja-
gielski*?, Rada — dziatajac in pleno — nie jest plaszczyzng rozwigzywania i decydowania
w konkretnych merytorycznych sprawach uchodzczych, ktore bylyby jej przekazane
przez sktady orzekajace, ze wzglgdu na np. znaczne skomplikowanie sprawy. Przepisy
prawa nie przewiduja bowiem funkcji orzeczniczej Rady w pelnym sktadzie.

Podsumowujac rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze kompetencyjnie Rada zostata
uksztattowana jako organ o charakterze decydujacym, wyposazony w kompetencje
wladcze. W zwigzku z tym nalezy odrdézni¢ ja od wielu organdéw pomocniczych czy
opiniodawczo-doradczych funkcjonujacych na szczeblu centralnym, okreslanych cze-
sto mianem rad. Trzeba takze podkresli¢, ze Rada nie zostata wyposazona przez prawo
w wiele zadan i kompetencji charakterystycznych dla organdéw administracji publicz-
nej, takich jak np. realizowanie zadan o charakterze organizatorskim czy wydawanie
aktow normatywnych. Jej zadania ograniczaja si¢ w zasadzie do wykonywania kom-
petencji organu wyzszego stopnia nad centralnym organem administracji rzadowe;j.

Sposoéb wykonywania tej kompetencji jest rowniez specyficzny, taczy bowiem w sobie

327 J, Jagielski, Pozycja prawna..., s. 247.

328§ 10 ust. 5 regulaminu czynno$ci wewngtrznych Rady do Spraw Uchodzcow.

Posiedzenie plenarne zwotuje przewodniczacy Rady z wiasnej inicjatywy lub na wniosek co najmnie;j
potowy ustawowego sktadu Rady (§ 10 ust. 2).

329 J. Jagielski, Pozycja prawna..., s. 246.
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administracyjny charakter wydawanych rozstrzygnig¢ (decyzje, postanowienia) z qu-
asi-sagdowym sposobem ich podejmowania. Organizacyjne i kompetencyjne uksztatto-
wanie Rady uzasadnione jest wysokim poziomem skomplikowania spraw azylowych
pod wzgledem faktycznym i prawnym, doniostymi konsekwencjami rozstrzygnie¢ dla
strony oraz migdzynarodowym kontekstem prowadzonych postepowan, ze skutkiem
wzajemnego uznawania orzeczen w panstwach cztonkowskich UE na czele. Rozwig-
zania ustawowe daja takze podstawy do wniosku, ze spetnione s3 wymagania Europej-
skiej Konwencji i dyrektywy proceduralnej dotyczace prawa do skutecznego $rodka
odwotawczego w odniesieniu do organizacyjnego i kompetencyjnego uksztattowania
organu odwotawczego, zwlaszcza w $wietle catoksztaltu srodkow prawnych stuzacych

stronie®°.

30 Zob. wyrok TS z dnia 31 stycznia 2013 r. w sprawie C-175/11 (odpowiedz na drugie pytanie preju-
dycjalne irlandzkiego High Court) dotyczacy irlandzkiego systemu azylowego.
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Formy ochrony cudzoziemcoéw na terytorium RP

1. Azyl terytorialny (polityczny)

Indywidualng forma udzielania cudzoziemcom ochrony na terytorium RP o naj-

dhuzszym rodowodzie**!, lecz najmniejszym znaczeniu praktycznym?*

, jest azyl*®.
Azyl nie ma definicji legalnej. W doktrynie brak jest jednego okreslenia tego
pojecia, mozna jednak przyjacé, ze azyl to szczegdlna forma zezwolenia na wjazd i na
pobyt cudzoziemca na terenie kraju. Szczegdlnosc¢ tej zgody polega na tym, ze jest ona
wydawana w stosunku do os6b dyskryminowanych lub przesladowanych za dziatal-

nos$¢ politycznag, religijng, naukowsg czy za przekonania®*. Celem azylu jest udzielenie

31 Azyl do prawa polskiego wprowadzita po raz pierwszy Konstytucja z dnia 22 lipca 1952 r. Prze-
widziane pierwotnie ograniczenia podmiotowe i przedmiotowe zniosta Ustawa Konstytucyjna z 1991 r.,
odsytajac w zakresie przestanek udzielenia azylu do ustawy. Art. 88 zmienionej Konstytucji brzmiat:
,,Obywatele obcych panstw i bezpanstwowcy moga korzysta¢ z azylu na zasadach okreslonych w usta-
wie”. Owczesna regulacja tej materii zawarta w ustawie o cudzoziemcach z 1963 r. byta niezwykle lapi-
darna. Art. 10 ustawy ograniczat si¢ jedynie do wskazania organu wtasciwego w sprawie udzielenia azylu,
nie okreslajac przestanek rozstrzygnigcia w tej kwestii. Ustawa nie przewidywata takze specjalnej proce-
dury w tej sprawie, w zwigzku z tym zastosowanie znajdowaty przepisy k.p.a., z pewnymi modyfikacjami
wynikajacymi z rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Ministra Spraw Zagranicznych z dnia
1 pazdziernika 1963 r. o szczegdtowych zasadach i trybie postgpowania w sprawach cudzoziemcow oraz
o wzorach dokumentéw dla cudzoziemcoéw. Wigcej na temat warunkow i procedury udzielania azylu pod
rzadami ustawy o cudzoziemcach z 1963 r., a takze statusu azylanta zob. J. Jagielski, Status prawny cu-
dzoziemca..., s. 88—92.

332 Poniewaz w tej formie ochrony nie wyst¢puja ograniczenia podmiotowe, mogtaby odgrywac rolg
w przypadku ochrony cudzoziemcow — obywateli UE, co jednak z uwagi na brzmienie pozytywnych
przestanek, w kontekscie caloksztattu okolicznosci funkcjonowania panstwa w Unii Europejskiej, nie wy-
daje si¢ prawdopodobne.

333 Instytucja azylu ma bardzo dtugag historie. Samo stowo ,,azyl” jest pochodzenia greckiego i ozna-
cza ,,schronienie, miejsce bezpieczne”, czy ,,co$ nie podlegajacego zajeciu” (W. Kopalinski, Stownik wy-
razow obcych i zwrotow obcojezycznych, Warszawa 1983, s. 46). Pierwsze wiadomosci o azylu jako udzie-
leniu schronienia przez panstwo cudzoziemcowi prze$ladowanemu przez inne panstwo pochodza ze
starozytnosci, kiedy wspolistniaty dwie instytucje o charakterze zwyczajowym: prawo schronienia i pra-
wo goscinnosci. Z tej drugiej wywodzi swe korzenie azyl terytorialny. Zob. wigcej B. Kos$ciak, Instytucja
azylu w prawie miedzynarodowym, Rzeszowskie Zeszyty Naukowe ,,Prawo — Ekonomia” 1999, t. XX VII,
s. 157 i cyt. tam literatura.

W prawie polskim wystepuje jedynie instytucja azylu terytorialnego (politycznego), ktory polega na
wyrazeniu zgody na wjazd i osiedlenie si¢ na terytorium panstwa. W regionalnym prawie migdzynarodo-
wym i praktyce panstw wystepuje takze azyl dyplomatyczny, ktory polega na udzieleniu schronienia
W pomieszczeniach przedstawicielstwa dyplomatycznego w obcym panstwie. Wigcej na ten temat zob. np.
J. A. Barberis, hasto asylum, diplomatic, [w:] Encyclopedia of Public..., s. 281-283..

3% M. Lis, hasto azyl, [w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa 2004, s. 40.
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cudzoziemcowi ochrony przez panstwo na jego terytorium**. Z regulacji soft law*** moz-

na wyprowadzi¢ wniosek, ze udzielenie azylu, jako przejaw suwerenno$ci wewnetrznej

335 Ten aspekt pojecia azylu uwypuklony jest w definicji azylu terytorialnego zawartej w opracowa-
nym przez A. Grahl-Madsen’a hasle asylum, territorial, [w:] Encyclopedia of Public..., s. 283.

336 Brak wiazacej, powszechnej regulacji prawnomigdzynarodowej (regionalne zrddta prawa mig-
dzynarodowego, takie jak Amerykanska Konwencja Praw Czlowieka z dnia 22 listopada 1969 r. oraz
Afrykanska Konwencja Praw Cztowieka i Ludow z dnia 26 czerwca 1981 r. uznaja prawo kazdej osoby do
zwracania si¢ o azyl i jego uzyskania w razie przesladowania, zgodnie z prawem wewn¢trznym i konwen-
cjami migdzynarodowymi. Azyl jest tu ujmowany szeroko, obejmuje azyl terytorialny i status uchodzcy)
sprawit, ze istniejace soft law ma gtéwnie charakter pomocniczy i jego rola polega na formutowaniu za-
sad, jakimi powinny kierowac si¢ panstwa przy konstruowaniu przepisow dotyczacych azylu. Zalecenia
zawarte sa w Deklaracji o azylu terytorialnym, przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne ONZ (Rezolucja ZO
ONZ nr 2312/XXII z 14 grudnia 1967 r. Tekst Deklaracji [w:] G. S. Goodwin-Gill, The Refugee...,
s. 413—414). W akcie tym uznano, ze:

— udzielenie azylu jest aktem pokojowym i humanitarnym, ktérego inne panstwo nie moze uznac za
dzialanie nieprzyjazne;

— azyl jest przyznawany przez panstwo w wykonywaniu jego suwerennosci;

— kazde panstwo samo ocenia podstawy udzielenia azylu;

— azyl przyznawany przez panstwo powinien by¢ respektowany przez inne panstwa;

— prawo do poszukiwania i korzystania z azylu nie przystuguje osobom, wobec ktorych istnieje uza-
sadnione podejrzenie, ze popetnilty zbrodni¢ przeciwko pokojowi, zbrodni¢ wojenng oraz zbrodnie prze-
ciwko ludzkosci;

— sytuacja 0sob poszukujacych azylu jest przedmiotem zainteresowania spotecznoséci migdzynaro-
dowej, dlatego tez panstwa powinny wspotdziala¢ w tej dziedzinie i w duchu solidarno$ci migdzynarodo-
wej podejmowac odpowiednie srodki w celu podziatu obcigzen zwigzanych z udzieleniem i kontynuacja
azylu;

— zpewnymi wyjatkami, uzasadnionymi bezpieczenstwem panstwa i ochrong porzadku publiczne-
g0 oraz masowym naptywem cudzoziemcow, zakazane jest wydalenie i ekstradycja 0sob ubiegajacych si¢
o azyl do krajow, w ktorych moglyby by¢ przesladowane;

— w razie uzasadnionego skorzystania z powyzszych wyjatkow panstwa powinny rozwazy¢ mozli-
wos$¢ udzielenia azylu prowizorycznego, do czasu uzyskania przez cudzoziemca prawa wjazdu do innego
panstwa;

— panstwo udzielajace azylu powinno czuwac, aby osoba korzystajaca z azylu nie prowadzita dzia-
talnosci sprzecznej z celami i zasadami Narodow Zjednoczonych.

Pod koniec lat szesédziesiatych ONZ rozpoczgta prace nad przygotowaniem konwencji w sprawie
azylu terytorialnego, ktore jak dotychczas nie zostaty sfinalizowane (tekst projektu konwencji w jezyku
angielskim [w:] G. S. Goodwin-Gill, The Refugee..., s. 510—511). J. Biatocerkiewicz z projektu konwencji
wyprowadza trzy zasady ogdlne dotyczace prawa azylu:

— prawo azylu przystuguje, jezeli u jego podstaw leza przyczyny polityczne,

— zadne panstwo nie moze domagac si¢ wydania swego obywatela, ktory otrzymal w innym pan-
stwie azyl,

— osoba korzystajaca z azylu powinna by¢ traktowana wedtug klauzuli najwyzszego uprzywilejo-
wania (idem, Status prawny cudzoziemca..., s. 144).

W Deklaracji w sprawie azylu terytorialnego, przyjetej przez Komitet Ministrow Rady Europy w dniu
18 listopada 1977 r. (Tekst dokumentu w jezyku angielskim [w:] G. S. Goodwin-Gill, The Refugee...,
s. 518—519) znajduje si¢ potwierdzenie, ze przyznanie azylu terytorialnego jest aktem pokojowym i huma-
nitarnym, ktory panstwa cztonkowskie Rady Europy dokonuja w zwiazku z realizacja swoich humanitar-
nych zobowigzan. Przyznanie azylu nie powinno by¢ postrzegane przez inne panstwa jako dziatanie nie-
przyjazne, a ponadto powinno by¢ przez nie respektowane. W deklaracji zostato okreslone rowniez, ze
prawo do azylu majg osoby, ktore sg przesladowane z powodu rasy, religii, narodowosci, cztonkostwa
w okreslonej grupie spolecznej, pogladow politycznych oraz inne osoby, wobec ktorych zostanie ustalone,
ze zastuguja na azyl ze wzgledow humanitarnych.
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panstwa i zasady zwierzchnictwa terytorialnego, jest prawem panstwa, a nie jego obo-
wigzkiem. Panstwa maja catkowita swobode w korzystaniu z tego prawa, a odmowa
udzielenia azylu nie jest traktowana jako naruszenie porzadku prawnego mig¢dzynarodo-
wego czy wewnetrznego®®’. Stad tez dominujacy jest w doktrynie poglad, wedlug ktorego
azyl nie jest prawem podmiotowym jednostki**s. Ustanowienie w prawie wewngtrznym
instytucji azylu nie jest rownoznaczne z obowigzkiem jego udzielenia, oznacza tylko, ze
panstwo uznaje prawo azylu, a cudzoziemcy maja prawo ubiega¢ si¢ o azyl, co nie jest
jednakze jednoznaczne z prawem do jego uzyskania®.

Wspotczesnie w konstytucjach wielu panstw, takze w Konstytucji RP, przewidzia-
ne jest prawo jednostki do ubiegania si¢ o azyl. Art. 56 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,,Cu-
dzoziemcy moga korzysta¢ z prawa azylu w Rzeczpospolitej Polskiej na zasadach okre-
Slonych w ustawie”. Przestanki materialne bgdace podstawg udzielenia azylu okresla
art. 90 ust. 1 ustawy azylowej, przewidujacy, ze cudzoziemcowi mozna udzieli¢ azylu,
jezeli spelnione sg tacznie dwa warunki: 1) jest to niezbedne dla zapewnienia mu ochro-
ny i 2) przemawia za tym wazny interes Rzeczypospolitej Polskiej**.

Rozwigzanie ustawowe w petni odzwierciedla twierdzenie o dyskrecjonalnej
kompetencji panstwa (jego organow) do udzielenia azylu. Decyzja w tej sprawie jest
decyzja podejmowang w ramach swobodnego uznania. Norma blankietowa udzielajaca
organowi samodzielnosci w wyborze skutku prawnego nie zobowiazuje organu do okre-
$lonego zachowania si¢, daje tylko upowaznienie. Samodzielno$¢ nie jest jednak nigdy
dowolnoscia, a organ musi ustali¢ pewne mierniki, wedtug ktorych dokonuje wartoscio-
wania r6znych, dopuszczalnych rozstrzygnie¢. W szczegdlnosci organ musi ustali¢, do
jakiego konkretnego celu dazy, aby skorzysta¢ z upowaznienia zgodnie z interesem spo-
lecznym i interesem indywidualnym. Mozna zatem stwierdzi¢, ze przyznawanie azylu
nie odbywa si¢ w ramach nieograniczonej dyskrecjonalnej wltadzy kompetentnych orga-
now. Ale czy istniejg ogolnie przyjete kryteria przyznawania azylu, do ktoérych powin-
no si¢ odwotywac? J. Jagielski uwaza, ze trudno byloby ustali¢ — na gruncie prawa
migdzynarodowego 1 wewnetrznego — jakis§ trwaty katalog tego rodzaju kryteriow.
Mozna jednak przyjac¢ za generalng dyrektywe, ze podstawa przyznania azylu jest fakt
(lub prawdopodobienstwo) przesladowania majacego podtoze polityczne, przy czym
kwalifikowanie politycznego charakteru podtoza przesladowan nalezy wytacznie do

37 E. Dynia, Cudzoziemcy w prawie migdzynarodowym. Status cudzoziemcéw w Polsce, Warszawa
1998, s. 8, takze J. Jagielski, Status prawny cudzoziemca..., s. 85.

338 Zob. np. J. Symonides, Prawo do azylu, [w:] Prawa cztowieka. Model prawny, Ossolineum 1991,
s. 624, L. Wisniewski, Wolnos¢ przemieszczania sie i wyboru kraju zamieszkania, Warszawa 1997, s. 29,
J. Biatocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca..., s. 152.

3% J. Symonides, Prawo do azylu..., s. 624; idem, hasto azyl polityczny, [w:] Encyklopedia prawa
i stosunkow miedzynarodowych, Warszawa 1976, s. 29.

340 Tdentyczne przestanki udzielenia azylu okreslat art. 50 ustawy o cudzoziemcach z 1997 r.
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wlasciwych organdow panstwa®!!. J. Biatocerkiewicz stwierdza, ze ,,z treSci umow mig-
dzynarodowych i dokumentéw niewigzacych mozna dedukowac lub posrednio wypro-
wadza¢ przestanki pozytywne bedace podstawg udzielenia azylu, jak tez przestanki ne-
gatywne*. Nalezy zgodzi¢ si¢ z tezg stawiang dalej przez autora, zZe ,,normy prawa
wewnetrznego dotyczace materialnych podstaw azylu nie moga by¢ interpretowane
ZW€7ajaco z uwagi na normy prawa miedzynarodowego o charakterze ius cogens. Takg
norma jest m.in. zakaz dyskryminacji z powodu rasy, koloru skoéry, jezyka, religii, po-
chodzenia narodowego, nadajacy materialng tres¢ pojgciu przesladowanie. Dziatania
organdéw panstwa, skierowane przeciwko osobie ze wzgledu na jej rase, kolor skory, re-
ligie, pochodzenie narodowe Iub spoteczne, poglady polityczne musza by¢ kwalifikowa-
ne jako przesladowanie i stanowi¢ podstawe do ubiegania si¢ o azyl™*. Z kolei B. Ko-
Sciak stwierdza, ze osoby uprawnione do ubiegania si¢ o azyl terytorialny to osoby
przesladowane oraz przestepcy polityczni, z ograniczeniami wynikajgcymi z norm po-
wszechnego prawa migdzynarodowego**.

Sam fakt uzasadnionego poszukiwania ochrony nie jest jeszcze wystarczajaca
przestankg udzielenia azylu. Decyzja musi by¢ ponadto zweryfikowana z punktu widze-
nia waznego interesu Rzeczypospolitej Polskiej. Skonstruowanie przestanki w oparciu
0 pojecie nieoznaczone upowaznia organ do samodzielnej interpretacji tego pojecia,
ograniczonej jednakze in casu koniecznoscig uzyskania zgody innego organu (Ministra
Spraw Zagranicznych) na udzielenie azylu. Przestanka ta daje takze podstawy do stwier-
dzenia, ze poza wzgledami humanitarnymi azyl stuzy gtownie realizacji politycznych
interesOw panstwa udzielajacego azylu*¥. Zapewne tez z tego wzgledu jest to bardzo
rzadko stosowana instytucja prawna.

Ustawa azylowa nie okresla przestanek negatywnych azylu. Na podstawie mig-
dzynarodowych regulacji nalezy przyjac, iz nie moga korzysta¢ z prawa azylu osoby,
ktore:

1) popetnily przestepstwo pospolite nawet z pobudek politycznych,

2) popehity zbrodnie wojenne Iub zbrodnie przeciwko ludzkosci,

3) popekily czyny sprzeczne z celami i zasadami ONZ,

4) dokonaty zamachu na glowe panstwa, cztonkéw jej rodziny albo innych oséb

pozostajacych pod ochrong prawa migdzynarodowego,

5) bezprawnie zawladnetly statkiem powietrznym lub morskim,

3], Jagielski, Status prawny cudzoziemca..., s. 87; takze J. Biatocerkiewicz, Status prawny cudzo-
ziemcd..., s. 144.

342 J, Biatocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca..., s. 146.

3 Ibidem, s. 148.

344 B. Kosciak, Instytucja azylu...., s. 165.

3% B. Wierzbicki, UchodZcy..., s. 51, idem, O azylach i ekstradycji przestgpcéw, Warszawa 1982,
s.29in.
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6) zagrazaja bezpieczenstwu panstwa lub ich prosba ma wyrazny motyw ekono-

miczny**°.

Warto takze podkresli¢ formutowane na gruncie prawa krajowego kryterium ne-
gatywne, a mianowicie, ze osobom spetniajacym kryteria z Konwencji Genewskiej, jak
rowniez kwalifikujacym sie do uzyskania ochrony subsydiarnej, organ winien w prakty-
ce odmawia¢ azylu*¥’. Podkresli¢ jednak jeszcze raz nalezy, ze udzielenie azylu jest su-
werenng kompetencjg panstwa.

Szczegblny wezet miedzy panstwem a cudzoziemcem trwa do czasu pozbawienia
azylu. Szef Urzedu za zgoda Ministra Spraw Zagranicznych wydaje z urzedu decyzje
o0 pozbawieniu azylu, jezeli ustaly przyczyny, dla ktorych azyl zostat udzielony**. Uza-
sadnienie pozbawienia azylu wigze si¢ z ogolniejsza teza o czasowej funkcji kazdej
ochrony, ktora tgczy si¢ z trwaniem przyczyn przesladowania. Z uwagi na szczegolny
charakter azylu, przestankga utraty ochrony moze by¢ takze to, ze przestat istnie¢ ,,wazny
interes” Rzeczypospolitej Polskiej. Generalnie ustanie powodow, dla ktérych ochrona
zostala udzielona, powoduje konieczno$¢ zmiany sytuacji prawnej cudzoziemca.

Ponadto pozbawia si¢ azylu, jezeli cudzoziemiec prowadzi dziatalno$¢ skierowa-
ng przeciwko obronnosci lub bezpieczenstwu panstwa lub bezpieczenstwu i porzadkowi
publicznemu*®. To z kolei ma zwiagzek z istnieniem okreslonych obowigzkéw cudzo-
ziemca wobec panstwa udzielajacego ochrony, w tym obowiazku lojalnosci i przestrze-
gania prawa. Jes$li nie wypelia tych obowigzkow i1 podejmuje dziatania skierowane
przeciwko okreslonym dobrom, bez wzgledu na trwanie podstaw azylu zostanie tej
ochrony pozbawiony, gdyz prawo do ochrony bezpieczenstwa panstwa jest prawem sil-
niejszym od prawa cudzoziemca. Nie przesadza to jeszcze ostatecznie kwestii wydalenia

cudzoziemca z terytorium panstwa.

2. Status uchodzcy

2.1. Uwagi wprowadzajace — pojecie uchodzcy

Termin ,,uchodzca” wystepuje w dwoch znaczeniach: ogdlnym i prawnym?3*,

Pierwsze, potoczne znaczenie obejmuje wszystkich niedobrowolnych migrantow, czyli

346 J. Biatocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca..., s. 145.

37 P, Stachanczyk, Cudzoziemcy, Warszawa 1998, s. 81. Tak tez w wyroku NSA V SA 1486/99 z dnia
7 lutego 2000 r., LEX nr 49286: ,,Przesladowania z powodu przynaleznosci narodowej w istocie nie stano-
wig podstawy do udzielenia azylu, gdyz tego rodzaju przesladowanie wyczerpuje pojecie «uchodzey»
w rozumieniu art. 1 lit. A ust. 2 Konwencji Genewskiej i w przypadku, gdy ma rzeczywiscie miejsce,
moze uprawniaé cudzoziemca do ubiegania si¢ o status uchodzcy”.

38 Art. 91 ust. 1 pkt 1 ustawy azylowe;.

39 Art. 91 ust. 1 pkt 2 ustawy azylowe;.

350 B. Wierzbicki, Uchodzcy..., s. 9.
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osoby zmuszone przez okolicznosci od nich niezalezne do opuszczenia swoich miejsc
zamieszkania. W Stowniku jezyka polskiego termin ,;uchodzca” definiuje si¢ nastepuja-
co: ,.ten, kto opuszcza wlasny kraj z przyczyn ekonomicznych, politycznych lub religij-
nych”*!'. W kwalifikowaniu osoby jako uchodZcy nie odgrywaja roli czynniki zmuszaja-
ce do migracji. Przyczyny opuszczenia miejsca zamieszkania moga by¢ spowodowane
bezposrednio przez cztowieka, np. konflikty zbrojne, prze§ladowania, lub wywotane
przez sity przyrody, np. kleski zywiotowe. Ponadto w szerokim ujeciu w zasadzie nie
odréznia si¢ 0sob, ktore opuscily kraj od tzw. uchodzcow wewnetrznych, czyli osob
zmuszonych do opuszczenia miejsca dotychczasowego zamieszkania, ale pozostajacych
w granicach wlasnego kraju. Podsumowujac, uchodzca jest osoba, ktéra wymaga ochro-
ny i pomocy z powodu przyczyn i skutkéw ucieczki z ojczystego kraju lub regionu.

Jurydyczne znaczenie pojecia ,,uchodzca” zostalo ograniczone. W prawie mig-
dzynarodowym o zasiggu powszechnym obowiazuje definicja zawarta w art. 1 Kon-
wencji Genewskiej, zmienionym postanowieniami Protokotu Nowojorskiego. Zgodnie
ze stanowiskiem UNHCR, ,,postanowienia Konwencji z 1951 r. definiujace, kto jest
uchodzca, sktadajg si¢ z trzech czgsci, ktore nazwano klauzulami wiaczenia, ustania
i wylaczenia™>.

Sam model definiowania uchodzcy nie podlega negacji*>, natomiast poszczegol-
ne elementy definicji poddawane byty przez lata stosowania Konwencji Genewskiej
zroéznicowanej interpretacji*>*. WESA, jako regionalny system ochrony uchodzcow wy-
magat jednolicie rozumianego pojecia ,,uchodzca”, zréznicowanie w gronie panstw
cztonkowskich UE uniemozliwiato bowiem realizacj¢ zasady wylacznej odpowiedzial-
nos$ci jednego panstwa cztonkowskiego za rozpatrzenie wniosku o ochrong. Aktem stu-
zacym harmonizacji ustawodawstwa panstw w tej dziedzinie byta dyrektywa kwalifika-
cyjna z kwietnia 2004 r.>* Dyrektywa w zakresie definicji uchodzcy wihasciwie nie
zawierata norm dyspozytywnych. Oznaczalo to hipotetycznie wysoki stopien harmoni-
zacji prawa krajowego panstw cztonkowskich. Kolejny akt regulujacy to zagadnienie
— dyrektywa kwalifikacyjna z 13 grudnia 2011 r. — takze wylacza swobode panstw

31 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 3, Warszawa 1981, s. 573.

32 Podrecznik UNHCR, s. 12.

353 Cho¢ wywotuje dyskusj¢ na tle uzytych w Konwencji Genewskiej okreslen. Umowa nie wskazuje
wyraznie, czy skutkiem wystapienia klauzul wylaczenia jest uznanie, ze dana osoba nie moze by¢ okre-
$lana mianem uchodzcy czy, ze nawet bedac uchodzcg zgodnie z art. 1 A pkt 2 Konwencji, nie otrzyma
statusu uchodzcy, poniewaz nie ma potrzeby udzielenia jej ochrony lub nie zastuguje na ochrong. Wtasci-
we postanowienia Konwencji stanowia, ze ,,Konwencja nie ma zastosowania do 0sob”, ktore spetniaja
warunki okreslone w art. 1 D, E i F, co wskazywatoby, ze dopiero laczne wystapienie przestanek pozy-
tywnych i brak przestanek negatywnych uzasadnia okreslenie jednostki mianem uchodzcy. W art. 1 F b
jest mowa jednak juz o uchodzcy, co przeczy powyzszym twierdzeniom.

3% O podstawowych przyczynach tego zjawiska byta mowa w rozdziale 1.

3% Przedmiot regulacji dyrektywy odpowiadat w czesci zakresowi Wspolnego Stanowiska z marca
1996 r. w sprawie zharmonizowanego stosowania definicji pojgcia ,,uchodzca”.

106



Formy ochrony cudzoziemcdéw na terytorium RP

w zakresie implementacji wlasciwych przepisow dyrektywy?>¢. Obie dyrektywy zawie-
raja definicje uchodzcy, ktora koresponduje z konwencyjnym ujeciem, a zatem obejmu-
je zarowno tzw. klauzule wlaczenia, jak i tzw. klauzule wylaczenia, czyli przestanki
uznania za uchodzcg zawarte w art. 1 A pkt 2, D, E i F Konwencji Genewskiej*’.

Nalezy takze wskaza¢, ze definicje uchodzcy zawiera Statut Biura Wysokiego
Komisarza NZ do Spraw Uchodzcow. Bliski zwigzek czasowy migdzy nadaniem Statu-
tu a uzgodnieniem i przyjeciem Konwencji Genewskiej sprawit, ze cho¢ tworzone dla
réznych celow, ustalone definicje uchodzcy sa zblizone. Zaréwno Statut, jak i Konwen-
cja automatycznie obejmujg zakresem pojecia ,,uchodzca” tzw. uchodzcoéw historycz-
nych. Ponadto gtdéwne elementy wspolne obu definicjom to: odwotanie si¢ do uzasad-
nionej obawy przesladowania z okreslonych powodow, pozostawanie poza krajem
pochodzenia i brak opieki ze strony tego kraju. Osoby odpowiadajace kryteriom Statutu
UNHCR okreslane sg jako ,,uchodZcy mandatoryjni”*®. Jest to obecnie pojecie prawa
pozytywnego®”. Zgodnie z § 6 Statutu kompetencjom Wysokiego Komisarza podlegaja
osoby, ktore w zwigzku z uzasadniong obawg przed przesladowaniem z powodu rasy,
religii, narodowosci lub pogladow politycznych, znajduja si¢ poza terytorium kraju,
ktorego obywatelstwo posiadajg i nie sag w stanie lub, z uwagi na takg obawe lub z przy-
czyn innych niz wygoda osobista, nie chcg skorzysta¢ z ochrony tego kraju; albo ktore
nie posiadaja zadnego obywatelstwa i znajdujac si¢ poza terytorium kraju, w ktorym
poprzednio zamieszkiwaty, nie sa w stanie lub, z uwagi na takg obawg lub z przyczyn
innych niz wygoda osobista, nie chcg do tego kraju powrdci¢®®. Statut okresla takze,
podobnie jak Konwencja Genewska, przyczyny wylaczenia pewnych kategorii osob
spod kompetencji Wysokiego Komisarza ONZ (§ 7 Statutu) oraz tzw. klauzule ustania
(§ 6 A ii Statutu).

Rozwoj prawa uchodzczego spowodowat, ze pierwotnie wspolny sposob pode;j-

$cia, oznaczajacy stosowanie tych samych kryteriow, ulegt zmianie. Wspotpracujace

3% Celem prawodawcy unijnego jest wprowadzenie wspolnych kryteriow uznawania wnioskodaw-
cOw ubiegajacych si¢ 0 azyl za uchodzcéw w rozumieniu art. 1 Konwencji Genewskiej (motyw 24 pream-
butly dyrektywy kwalifikacyjnej z 2011 r.).

37 Art. 2 1t. ¢) dyrektywy z 2004 . i art. 2 lit. d) dyrektywy z 2011 r. ,,UchodZca” oznacza obywatela
panstwa trzeciego, ktory na skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem z powodu swojej rasy,
religii, narodowosci, przekonan politycznych lub przynaleznosci do szczegolnej grupy spotecznej przeby-
wa poza panstwem swojego obywatelstwa i nie moze lub nie chce z powodu tej obawy korzysta¢ z ochro-
ny tego panstwa, lub bezpanstwowca, ktory przebywajac, z takich samych powodow jak wyzej, poza
panstwem swojego dawnego miejsca zwyklego pobytu, nie moze lub nie chce z powodu tej obawy powrd-
ci¢ do tego panstwa i do ktorego nie ma zastosowania art. 12 (okreslajacy przyczyny wykluczenia z moz-
liwo$ci uzyskania statusu uchodzcy).

38 A. Grahl-Madsen, The Status of Refugee in International Law: Refugee character, t. I, Leyden
1966, s. 350. Zob. takze Podrecznik UNHCR, s. 9.

3% Zob. art. 2 pkt 12 ustawy azylowe;.

360 Statut Biura Wysokiego Komisarza NZ do Spraw UchodZcéw, UNHCR 2003, s. 9.
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podmioty, tj. UNHCR i panstwa, wybraty ré6zne drogi zapewnienia zupetosci i spdjno-
$ci systemu ochrony. Po pierwsze, nalezy wskaza¢ na podstawowa ro6znicg¢ sprowadza-
jaca si¢ do tego, ze za uchodzcow mandatoryjnych uwaza si¢ takze osoby, ktore znajdu-
ja sie poza terytorium kraju obywatelstwa lub statego pobytu i ktore nie moga do niego
powroci¢ z powodu powaznego i powszechnego zagrozenia zycia, fizycznej integralno-
$Sci lub bezpieczenstwa spowodowanego powszechng przemocg lub wydarzeniami po-
waznie zaklocajacymi porzadek publiczny. Jesli panstwo nie akceptuje szerokiej defini-
cji uchodzcy i wprowadza subsydiarng wobec statusu uchodzcy forme ochrony, a jest to
przypadek panstw cztonkowskich UE, niezaleznie od nazwy stosowanej w prawodaw-
stwie krajowym, UNHCR okre$la ja jako ochrone komplementarng'.

Po drugie, nalezy zwroci¢ uwage, ze dziatalnos¢ Wysokiego Komisarza ma z zasa-
dy dotyczy¢ grup i kategorii uchodzcow (§ 2 Statutu). W rezultacie Statut UNHCR za-
wiera potaczenie funkcji zbiorowej z zasadniczo indywidualistyczng definicjg. Stad tez
zapewne, jak pisze A. Grahl-Madsen, jest rzecza wtasciwa dla Wysokiego Komisarza
identyfikowanie uchodzcéw zarowno w sposéb kolektywny, jak i indywidualny. Grupo-
we uznanie ma miejsce w przypadkach prima facie (w razie braku oczywistych dowodow
przeciwnych) i nastepuje w sytuacjach masowego naptywu uchodzcow, kiedy przyczyny
ucieczki sg powszechnie znane, a liczba poszukujacych ochrony lub inne praktyczne
wzgledy uniemozliwiaja przeprowadzenie indywidualnej procedury. Grupowe uznanie
uzasadnione jest koniecznoscia zapewnienia pilnej ochrony osobom, w ktérych wypadku
okolicznos$ci uchodzctwa wskazuja, ze cztonkowie grupy byliby uznani za uchodzcow

362

w wyniku przeprowadzenia indywidualnej procedury*®2. Dla tego typu sytuacji panstwa

cztonkowskie UE, za prawem unijnym, przewiduja ochron¢ tymczasows.

2.2. Klauzule wiaczenia

Zgodnie z art. 1 A Konwencji termin ,,uchodzca” stosuje si¢ do osoby, ktora:

,1) byla uwazana za uchodzce stosownie do Porozumien z dnia 12 maja 1926 r.
i dnia 30 czerwca 1928 r. lub stosownie do Konwencji z dnia 29 pazdziernika
1933 1. i dnia 10 lutego 1938 r., protokotu z dnia 14 wrzes$nia 1939 r. lub tez
Konstytucji Miedzynarodowej Organizacji do spraw Uchodzcow [...];

2) na skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem z powodu swojej rasy,
religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub z po-
wodu przekonan politycznych przebywa poza granicami panstwa, ktorego jest
obywatelem, i nie moze lub nie chce z powodu tych obaw korzysta¢ z ochrony

361 UNHCR Resettlement Handbook, Genewa 2011, s. 19.
32 1bidem, s. 19-20.
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tego panstwa, albo, ktéra nie ma zadnego obywatelstwa i znajdujac si¢ poza
panstwem swojego dawnego statego zamieszkania nie chce lub nie moze z po-

wodu tych obaw powrdci¢ do tego panstwa’®,

2.2.1. Uchodzcy historyczni

Zacytowany pkt 1 art. I A Konwencji Genewskiej dotyczy tzw. uchodzcow statu-
towych®®, okreslanych takze jako uchodzcy historyczni*®>. Wymienione mi¢dzynarodo-
we akty zawieraty — dla celéw w nich okres$lonych — definicj¢ uchodzcy i na mocy ich
postanowien osoby spetniajace wymagane kryteria zostaly uznane za uchodzcow i ob-
jete migdzynarodowa ochrong**®. Przywotane w pkt 1 akty nie majg obecnie wigkszego
znaczenia’®’. Z przegladu zakresu podmiotowego tych aktow wynika, ze pojecie uchodz-
cy ulegato ewolucji, a jego rozwoj nastgpowat w dwoch etapach. Cezure migdzy nimi
wyznacza poczatek Il wojny swiatowej. Do 1939 r. mamy do czynienia z ochrong tylko
pewnych kategorii uchodzcéw. Pojecie ,,uchodzcy” obejmowato osoby okreslonej naro-
dowosci lub pochodzace z okreslonych terytoriow (np. uchodzcoéw rosyjskich, armen-
skich, uchodzcoéw pochodzenia asyryjskiego, asyryjsko-chaldejskiego, tureckiego, czy
uchodzcow pochodzacych z Niemiec i Austrii). Ponadto kryterium uznania za uchodzceg
bylo przebywanie poza krajem pochodzenia (obywatelstwa lub statego pobytu) i brak
opieki ze strony tego panstwa. Jako$ciowg zmiang przyniosta Konstytucja Migdzynaro-
dowej Organizacji do spraw Uchodzcow z 1946 r., ktéra wprawdzie kontynuowata
praktyke wczesniejszych instrumentow i okreslata grupy uchodzcoéw podlegajacych

363 Treé¢ definicji uwzglgdnia zmiang art. 1 A pkt 2, wprowadzong przez Protok6t Nowojorski.

3% Podrecznik UNHCR, s. 71 13; A. Grahl-Madsen, The Status of Refugee..., s. 108.

3% Tak B. Wierzbicki, Ewolucja pojecia uchodzca w prawie migdzynarodowym, ,,Panstwo i Prawo”
1989, z. 11, s. 53, idem, Sytuacja prawna uchodzcy..., s. 35.

366 W czasie poprzedzajacym wejscie w zycie Konwencji Genewskiej zawarto wiele umow mig¢dzy-
narodowych stuzacych organizowaniu wspotpracy panstw w plaszczyznie pomocy uchodzcom. Tylko
cze$¢ z nich ma bezposredni zwigzek z Konwencja Genewska, poprzez art.1 A pkt 1 Konwencji.

B. Wierzbicki dokonat podziatu wszystkich zawartych uméw na dwie grupy. W pierwszej grupie
znajduja si¢ umowy, ktérych celem byto stworzenie instytucjonalnych warunkéw do realizacji wspotpra-
cy panstw w odniesieniu do uchodzcow, druga grupa obejmuje umowy ustanawiajace rezim prawny
uchodzcow i precyzujace warunki ich ochrony prawnej. Regula byto zamieszczanie definicji uchodzey
w drugiej grupie umow (B. Wierzbicki, Ewolucja pojecia..., s. 47). Wigcej na temat okoliczno$ci zawiera-
nia poszczegodlnych uméw migdzynarodowych oraz zakresu regulacji zob. takze B. Wierzbicki, Uchodz-
CY..., s. 13 in.1icyt. tam literatura oraz A. Grahl-Madsen, The Status of Refugee..., s. 122—142.

37 Relacje miedzy Konwencja Genewska a wezesniejszymi porozumieniami, konwencjami i uktada-
mi reguluja: art. 5, art. 7 ust. 3, art. 28 ust. 2 i zwlaszcza art. 37 Konwencji Genewskiej, ktory stanowi:
,,Bez naruszania postanowien artykutu 28 ustepu 2 niniejszej Konwencji, niniejsza Konwencja zastegpuje,
miedzy jej stronami, Porozumienia z dnia 5 lipca 1922 r., dnia 31 maja 1924 r., dnia 12 maja 1926 r., dnia
30 czerwca 1928 r. i 30 lipca 1935 r., Konwencje z dnia 28 pazdziernika 1933 r. i dnia 10 lutego 1938 r.,
protokot z dnia 14 wrzesnia 1939 r. oraz umowg z dnia 15 pazdziernika 1946 r.”.

A. Grahl-Madsen pisze, ze tworcom Konwencji Genewskiej przyswiecata idea, aby wszystkie do-
tychczasowe kategorie uchodzcow uzyskaty ptynace z niej korzys$ci i aby zastgpita ona wszystkie weze-
$niejsze akty (idem, The Status of Refugee..., s. 37).
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ochronie, ale takze po raz pierwszy odwolywatla si¢ do kryteriow rasy, religii, narodo-
wosci lub pogladow politycznych, w efekcie czego zakres pojecia ,,uchodzca” ulega
znacznemu poszerzeniu. Ta zmiana ujecia definicji uchodzcy, polegajgca na odej$ciu od
kategorii grup narodowosciowych na rzecz $cislejszej prawnej definicji, odwotujacej si¢
do cech indywidualnych jednostki kontynuowana byta w Statucie UNHCR i1 Konwencji
Genewskie;j.

2.2.2. Uchodzcy konwencyijni — art. 1 A pkt 2 Konwencji Genewskiej

Klauzule wlaczenia to trzy elementy definicji uchodzcy:

1) uzasadniona obawa przesladowania z okreslonych, wymienionych enumera-

tywnie powodow,

2) pobyt poza terytorium kraju, ktorego obywatelstwo cudzoziemiec posiada lub

w przypadku bezpanstwowca — poza terytorium kraju statego zamieszkania,

3) brak ochrony ze strony tego panstwa.

Kazdy z elementow definicji uchodzcy zostanie poddany odrebnej analizie. Za-
bieg taki jest uzasadniony ze wzgledu na przejrzystos¢ rozwazan. Warto jednak podkre-
sli¢, ze UNHCR (takze poddajacy analizie odrgbnie kazdy z elementow definicji) zazna-
cza, iz definicje zawartg w art. 1 A pkt 2 Konwencji Genewskiej nalezy poddawac
w praktyce ,,holistycznej i zintegrowanej” wyktadni (one holistic and integrated analy-
sis). Podobnie postepuje TS, dokonujac wyktadni przepisow dyrektywy kwalifikacyjnej
W $wietle jej ogolnej systematyki i celu”, z poszanowaniem Konwencji Genewskiej
i innych odpowiednich traktatow, o ktorych mowa w art. 78 ust. 1 TFUE.

Warto w tym miejscu jeszcze dodaé, ze polski ustawodawca od poczatku umoco-
wania problematyki uchodzczej w prawie krajowym stosowat odestanie do Konwencji
Genewskiej 1 Protokotu Nowojorskiego w zakresie pozytywnych przestanek nadania
statusu uchodzcy, unikajac w ten sposob zamierzonej badz nie modyfikacji samej defi-
nicji uchodzcy, co nie oznaczato jeszcze, ze nie wprowadzat dodatkowych warunkow

uzyskania ochrony**®. Sytuacja ulegta zmianie w zwiazku z implementacja dyrektywy

368 W art. 10 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach z 1963 r. ustawodawca stanowit, ze ,,Cudzoziemcowi
moze by¢ nadany status uchodzcy w rozumieniu Konwencji dotyczacej Statusu UchodZcow [...] oraz Pro-
tokotu dotyczacego Statusu Uchodzcow [...]”. Zgodnie z art. 32 ustawy o cudzoziemcach z 1997 r., ,,Cu-
dzoziemcowi moze by¢ nadany w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy w rozumieniu Konwencji
Genewskiej i Protokotu Nowojorskiego, o ile nie uzyskatl on tego statusu w innym panstwie, ktore zapew-
nia mu rzeczywista ochrong”, a wskutek nowelizacji ustawy w 2001 r. przepis ten otrzymat brzmienie:
,,Cudzoziemcowi moze by¢ nadany w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy w rozumieniu Konwen-
cji Genewskiej i Protokotu Nowojorskiego”. Przepis art. 13 ustawy azylowej w pierwotnym brzmieniu
stanowil: ,,Status uchodzcy w Rzeczypospolitej Polskiej nadaje si¢ cudzoziemcowi, ktory spetnia warun-
ki do uznania za uchodzce¢ okreslone w Konwencji Genewskiej i Protokole Nowojorskim”.

Skutek odestania sprowadzat si¢ do wskazania organowi stosujacemu prawo, ze w przypadku badania
przestanek nadania statusu uchodzcy (pozytywnych i negatywnych) musi siggna¢ do uméw migdzynaro-
dowych. Odestanie przesadzato o bezposrednim stosowaniu normy zawartej w umowie miedzynarodowej,
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kwalifikacyjnej i nowelizacjg ustawy azylowej z 2008 r., ktorej art. 13 otrzymat brzmie-
nie: ,,Cudzoziemcowi nadaje si¢ status uchodzcy, jezeli na skutek uzasadnionej obawy
przed przesladowaniem w kraju pochodzenia z powodu rasy, religii, narodowosci, prze-
konan politycznych lub przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej nie moze lub nie
chce korzysta¢ z ochrony tego kraju”. Konsekwencja implementacji dyrektywy kwalifi-
kacyjnej jest zatem takze zmiana sposobu introdukcji traktatu do prawa krajowego. Za-
miast odestania do Konwencji Genewskiej ustawodawca zastosowat powtoérzenie, cho¢
niedostowne, i to zaréwno gdy chodzi o brzmienie przepisu dyrektywy, jak i samej
Konwencji*®. Zmiana techniki legislacyjnej nie zmienita jednak trzech zasadniczych
elementow, na ktorych opiera si¢ definicja uchodzcy.

2.2.2.1. Uzasadniona obawa przesladowania z powodu rasy, religii,
narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub
przekonan politycznych

Istote statusu uchodzcy stanowi ochrona przed przesladowaniem. Ustawa zawiera
zamknigty katalog przyczyn, ktore uzasadniajg nadanie statusu uchodzcy*”°. Uzasadnio-
na obawa przesladowania to jedyny motyw ubiegania si¢ o status uchodzcy. Irrelewant-
ne dla definicji uchodzcy sa przyktadowo wzgledy rodzinne (che¢ potaczenia z rodzina,
stabilizacja rodziny w Polsce, nieporozumienia rodzinne, szykany ze strony matzonka),
inne przyczyny osobiste (np. integracja w spotecznosci), zta sytuacja materialna w kraju

jako formalnego i rownorzednego ustawie zrodta prawa, jednoznacznie wykluczajac posrednie stosowanie
umowy i zwalniajgc organ stosujacy prawo z analizy tekstu prawnego pod katem jego samowykonalnosci.
Po wejsciu z zycie Konstytucji RP odestanie nie decydowato o skuteczno$ci umowy w krajowym porzad-
ku prawnym, ani o jej miejscu w hierarchii zrédet prawa.

3% Zabieg legislacyjny polegajacy na odestaniu do postanowien traktatu ma niewatpliwie te zalete, ze
nie powoduje znieksztalcenia, modyfikacji postanowien traktatowych. Powtdrzenie normy traktatu mie-
dzynarodowego w ustawie rodzi za§ pewne obawy. Jak zauwaza G. Gilbert (Current issues in the applica-
tion of the exclusion clauses, [w:] Refugee Protection in International Law..., s. 427), problemy z jednolitg
wyktadnig definicji uchodzcy nie biora si¢ wylacznie z braku centralnego os$rodka rozstrzygajacego wia-
z3aco watpliwosci interpretacyjne, lecz takze, a moze przede wszystkim, z praktyki panstw polegajacej na
inkorporacji przepisow Konwencji Genewskiej do prawa krajowego, co nie zawsze zapewnia petne posza-
nowanie postanowien umowy. W wyniku takich zabiegéw dochodzi do konstruowania definicji uchodzcy
w oparciu o kompilacje réznych przepisow traktatowych, co prowadzi do modyfikacji definicji konwen-
cyjnej. Organy panstwa kompetentne w sprawach uchodzcow wilasnie na tych wewnetrznych regulacjach
konstytucyjnych Iub ustawowych opieraja swoje orzecznictwo. A przeciez zgodnie z art. 27 Konwencji
wiedenskiej o prawie traktatow, panstwa nie moga si¢ powotywac na swoje prawo wewngtrzne, azeby
usprawiedliwi¢ niewykonanie traktatu, a przestrzeganie prawnomi¢dzynarodowych zasad wykladni
umoéw, okreslonych w Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow, sprzyja postulatowi jednolitosci inter-
pretacji. Dlatego ,,as in the case of other multilateral treaties, the [1951 Convention] must be given an in-
dependent meaning derivable from the sources mentioned in article 31 and 32 [of the Vienna Convention
on the Law of Treaties 1969] and without taking colour from distinctive features of the legal system of any
individual contracting state. In principle therefore there can be only one true interpretation of treaty. [...]
And there can only be one true meaning” (Lord Steyn, UK House of Lords, 19.12. 2000, cyt. za G. Gilbert,
Current issues in the application..., s. 427).

370 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 wrzeénia 2011 r., V SA/Wa 110/11, LEX nr 1276371.
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pochodzenia, brak mozliwosci podjecia leczenia, brak pracy i mozliwosci podjecia na-
uki, ogdlny brak poczucia bezpieczenstwa w kraju pochodzenia, stan przestrzegania
praw czlowieka w kraju pochodzenia, przypadki niechgci czy nietolerancji ze strony
srodowiska’”".

Zakres ochrony udzielonej Konwencja Genewska zaleze¢ bedzie od przyjetej in-
terpretacji i stosowania w praktyce poje¢ ,,uzasadnionej obawy”, ,,przesladowania” oraz
podstaw przesladowania. Ogolna dyrektywa nakazuje waskg interpretacje przestanek®”.

W przeciwienstwie do pozostatych poje¢ mieszczacych si¢ w tym elemencie defi-
nicji uchodzcy, ustawodawca nie okreslit definicji ,,uzasadnionej obawy”. Interpretacja
tego pojecia jest zadaniem doktryny i organow stosujacych prawo. W ocenie, czy mamy
do czynienia z ,,uzasadniong obawg”, nalezy uwzgledni¢ dwa elementy: subiektywny
i obiektywny’7. Stan umystu osoby zainteresowanej jest elementem subiektywnym.
Mozna go okresli¢ jako prze§wiadczenie osoby o tym, Ze grozi jej przesladowanie w ra-
zie powrotu do kraju pochodzenia. Poniewaz obawa — jako odczucie subiektywne, bez-
posrednio nierozpoznawalne — jest trudna do zweryfikowania, musi mie¢ kwalifikowang
posta¢, tzn. musi by¢ ,,uzasadniona”, co oznacza, ze musi mie¢ obiektywna podstawe.
Mowiac inaczej, przekonanie o stanie zagrozenia musi by¢ uzasadnione sytuacja obiek-
tywng, ktora pozwoli stwierdzi¢, ze obawy aplikanta sg rzeczywiste, gdyz wystepuje
realne zagrozenie przesladowaniem po powrocie do kraju pochodzenia. Realno$¢ zagro-
zenia ocenia si¢ generalnie w kategorii pewnosci lub wysokiego prawdopodobienstwa

jego wystgpienia®’,

311 Zob. przyktadowe wyroki NSA/WSA: z dnia 18 stycznia 2000 r. V SA 1345/99, LEX nr 49295;
z dnia 18 lutego 2000 1., V SA 1527/99, LEX nr 49280; z dnia 5 maja 2000 r. V SA 1443/99, LEX nr 49275;
z dnia 18 maja 2000 r. V SA 1719/99, LEX nr 49271; z dnia 9 czerwca 2000 r. V SA 2995/99, LEX nr 49883;
z dnia 29 wrzeénia 2000 r. V SA 314/00, LEX nr 51280; z dnia 6 kwietnia 2001 r. V SA 3001/00, LEX
nr 51297; z dnia 31 maja 2001 r. V SA 3450/00, LEX nr 51278; z dnia 13 czerwca 2001 r. V SA 3579/00,
LEX nr 51276; z dnia 6 wrze$nia 2001 r., V SA 220/01, LEX nr 51271; z dnia 25 pazdziernika 2001 r., SA
711/01, LEX nr 110683; z dnia 21 maja 2002 r., SA 2544/01, LEX nr 1092254; z dnia 17 stycznia 2013 r.,
V SA/Wa 1490/12, LEX nr 1326657.

372 Wyrok WSA z 17 stycznia 2013 r., V. SA/Wa 1490/12, LEX nr 1326657.

313 Podrecznik UNHCR, s. 16. Zob. takze np. wyroki WSA siedziba w Warszawie: z dnia 7 lutego
2012 r. V SA/Wa 1802/1, Legalis nr 525503; z dnia 5 grudnia 2011 r. V. SA/Wa 499/11, Legalis nr 446949;
z dnia 15 kwietnia 2009 r. V SA/Wa 841/08, Legalis nr 211379; z dnia 20 listopada 2006 r. V SA/Wa
1164/06, Legalis nr 92707.

3% W jednym z wyrokow NSA wyrazit liberalne i odosobnione zarazem stanowisko, wedtug ktorego
,obawa przed przesladowaniem [...] nie musi oznaczac¢, ze przesladowanie jest pewne lub nawet prawdo-
podobne. Ustalenie statusu uchodzcy jest uzasadnione juz wowczas, gdy istniejg uzasadnione podstawy
do stwierdzenia mozliwos$ci przesladowania. «Mozliwo$é» oznacza, ze przesladowanie moze mie¢ miej-
sce, chociaz nie jest pewne lub prawdopodobne, a wymog stwierdzenia uzasadnionych podstaw wskazuje
na potrzebg ustalenia obiektywnych i realnych przestanek ryzyka przesladowania. Na realno$¢ zagrozenia
wskazuje sytuacja w kraju pochodzenia osoby ubiegajacej si¢ o status uchodzcy, a takze jej dotychczaso-
we doswiadczenia” (wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2002 r., SA 2818/01, LEX nr 109258).
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Analiza dotychczasowego orzecznictwa sadu administracyjnego, positkujacego
sie¢ w widocznym stopniu Podrecznikiem UNHCR, pozwala na sformutowanie podsta-
wowych zasad ,,obiektywizacji” obawy. Pewne wskazowki znalazty si¢ takze w ustawie
azylowe;j.

Z jednej strony obiektywizacja polega na ustaleniu, czy aplikant charakteryzuje
si¢ ,,cechami wrazliwymi”, ktére sg przyczynami przesladowania uzasadniajacego przy-
znanie statusu uchodzcy i udzieleniu odpowiedzi na pytanie, czy przecigtny cztowiek,
o cechach ubiegajacego si¢ o status uchodzcy, postawiony w jego sytuacji, odczuwatby
obawe, o jakiej moéwi Konwencja Genewska. NSA wyraznie podkreslit, ze oceniajac
reakcje na zagrozenie prze$ladowaniem, nie mozna formutowaé wobec aplikantow
o nadanie statusu nakazu postaw heroicznych, gdyz oznaczaloby to, ,,ze wobec 0sob
czynnych politycznie podwyzsza si¢ standard oceny: nie wystarczy, aby odczuwaly oba-
we przed przesladowaniem, lecz wymaga sig, aby tym obawom nie ulegaly w imi¢ racji
ideowych™7. Dalsze ustalenia musza da¢ odpowiedz na pytanie, czy zachowanie dane;j
osoby miescito si¢ w granicach ,,uzasadnionej reakcji”’, gdyz obawa musi by¢ racjonal-
na’’”®. Wilasciwa ocena tych wszystkich okolicznosci wymaga zebrania informacji doty-
czacych cech osobowych aplikanta i jego do§wiadczen.

Obawa przesladowania podlega obiektywizacji takze poprzez dokonanie oceny
sytuacji spoteczno-prawne;j i polityczno-ekonomicznej w kraju pochodzenia cudzoziem-
ca, wskazujacej na realng mozliwo$¢ wystapienia zagrozenia przes§ladowaniem. Stanowi
ona kontekst oceny oswiadczen aplikanta®”’. Podkreslenia wymaga, iz ocena ryzyka
przesladowania w tych okoliczno$ciach nalezy nie do aplikanta, a do wlasciwego organu
panstwa rozpatrujacego wniosek o status uchodzcy. Jak stwierdzit WSA w Warszawie:
oceny dokonuje to panstwo, w ktorym cudzoziemiec ubiega sie o status uchodzcy?”®.

Oba elementy oceny musza by¢ uwzgledniane, jednakze w konkretnej sprawie
moga mie¢ rozng wage. Wedlug stanowiska UNHCR, w sprawach, w ktorych aplikant
nie wyraza (bezposrednio) subiektywnej obawy, obiektywne okoliczno$ci mogg uzasad-
nia¢ uznanie, ze kazdy w tych okolicznos$ciach jest narazony na ryzyko przesladowania
i brak subiektywnej obawy jest w tym przypadku bez znaczenia. Moze rowniez zaistnie¢
sytuacja, w ktorej obiektywne okolicznosci per se nie wskazujg na istnienie uzasadnio-
nej obawy, ale wzigwszy pod uwage do§wiadczenia jednostki, jej system wartosci 1 dzia-

falno$¢, moga uzasadnia¢ obawe, chociaz te same okolicznosci zewngtrzne moga nie

3% ‘Wyrok NSA z dnia 3 sierpnia 2000 r., V SA 150/00, ONSA 2001, z. 4, poz. 172.

376 1bidem.

377 Zob. np. wyroki NSA: z dnia 18 lutego 2000 r., V SA 1527/99, LEX nr 49280; z dnia 13 grudnia
2000 r., V SA 1753/00, LEX nr 51288; z dnia 12 czerwca 2001 r., V SA 3095/00, LEX nr 51527.

3% Wyrok WSA siedziba w Warszawie z dnia 20 listopada 2006 r. V. SA/Wa 1164/06, Legalis
nr 92707.
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mie¢ znaczenia dla innych 0s6b®”. W praktyce panstw jednak sprawa kazdej osoby jest
rozpatrywana na podstawie indywidualnych okolicznosci i aplikant musi wskazaé przy-
czyny, dla ktorych osobiscie odczuwa obawe przed przesladowaniem?**.

Fakt ubiegania si¢ o status uchodzcy moze czgsto kamuflowac inne przyczyny
migracji (zwlaszcza ekonomiczne), lecz o braku obawy przed przesladowaniem nie
moze decydowac taczne wystapienie takze tych innych przyczyn®®!.

Aplikant, dowodzac, ze zywi uzasadniong obawe prze§ladowania, nie musi wyka-
zag, iz przesladowania w przesztosci doswiadczyt. Mimo, Ze nie jest to konieczne, nie-
watpliwie przeszte prze§ladowania to wazna wskazoéwka oceny, czy istnieje powazne
ryzyko przesladowania w przyszto$ci**. Jezeli wnioskodawca byt w przesztosci przesla-
dowany lub byl bezposrednio zagrozony przesladowaniem, organ prowadzacy postgpo-
wanie moze stwierdzi¢, ze nie istnieje uzasadniona obawa przed przesladowaniem, wy-
facznie wtedy, gdy istniejg uzasadnione powody, aby uznaé, ze przesladowanie nie
bedzie si¢ powtarzac (art. 44 ustawy azylowej)*. Do§wiadczenia z przesztosci beda za-
tem wystarczajace, jezeli organ nie znajdzie w obiektywizujacych uzasadniong obawg
elementach dostatecznych argumentow prowadzacych do przeciwnych wnioskow.

Whioskujacy o status uchodzcy nie musi powotywac si¢ na osobiste doswiadcze-
nia; moze powotywac si¢ na obawe przed przesladowaniem, ktérego doswiadczyty oso-
by charakteryzujace si¢ cechami, bedacymi wedlug Konwencji Genewskiej przyczyna-
mi przesladowania, ktore to cechy on rowniez posiada®®‘. Podrecznik UNHCR wyjasnia,
ze stowo ,,obawa” odnosi si¢ takze do 0sob, ktdre pragng unikng¢ sytuacji pociagajacych
za sobg ryzyko przesladowania®*>.

»Uzasadniona obawa przesladowania” nie zawsze musi by¢ przyczyng opuszcze-
nia kraju pochodzenia. Konwencja Genewska udziela ochrony takze osobom, w stosun-
ku do ktorych przyczyny ubiegania si¢ o nadanie statusu uchodzcy powstaty dopiero po

opuszczeniu kraju pochodzenia z powodoéw obojetnych z punktu widzenia regulacji

319 Interpreting Article 1...,s. 4.

380 Wielokrotnie NSA (a p6zniej WSA siedziba w Warszawie) zwracal uwage, ze to na aplikancie
o status uchodzcy spoczywa ci¢zar wykazania, a co najmniej uprawdopodobnienia istnienia podstaw oba-
wy przesladowania. Zob. np. wyrok NSA z dnia 28 listopada 2000 ., V SA 1388/00, LEX nr 1254, wyrok
NSA z dnia 1 lutego 2001 r., V SA 2159/00, LEX nr 51292.

381 Wyrok NSA z dnia 3 sierpnia 2000 r., V SA 150/00, ONSA 2001, z. 4, poz. 172.

382 Jak pisze Grahl-Madsen: ,,As past persecution is not expressly mentioned in Article I A (2), it may
hardy be considered to constitute more than a presumption, which is the thing that really matters. In other
words: if a person has experienced persecution, that may be considered prima facie proof to the effect than
may be again become a victim of persecution should he return to his home country, so long as the regime
which persecuted him prevails in that country. But it is not an irrefutable presumption” (idem, The Status
of Refugee..., s. 176). Zob. tez M. Kmak, glosa do wyroku WSA z dnia 15 marca 2014 r., V SA 738/03, OSA
2005, z. 1, poz. 1.

3% Por. art. 4 ust. 4 dyrektywy kwalifikacyjne;j.

3% Tak tez NSA w wyroku z dnia 3 sierpnia 2000 r., V SA 150/00, ONSA 2001, z. 4, poz. 172.

385 Podrecznik UNHCR, s. 16.
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konwencyjnej**®, a spowodowane zostaty wydarzeniami, ktore nastapity po opuszczeniu
kraju. Osoby takie okre$lane sg jako uchodzcy sur place®®’. Zdarzenia uzasadniajace
uznanie danej osoby za uchodzZce sur place mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza
obejmuje okoliczno$ci zwigzane ze zmiang sytuacji w kraju pochodzenia, ktora pociaga
za sobg powazne zagrozenie dla osoby, ze wzgledu na jej cechy stanowiace przestanki
nadania statusu uchodzcy. Informacje o przesladowaniu innych osob, charakteryzuja-
cych si¢ takimi samymi cechami jak aplikant, daja podstawe do stwierdzenia, ze bylby
on takze narazony na przesladowanie po ewentualnym powrocie do kraju, i w takim
przypadku obawa przesladowania jest uzasadniona. Druga grupa to zdarzenia majace
miejsce po opuszczeniu kraju, SciSle zwigzane z osoba ubiegajaca si¢ o status uchodzcy.
Przede wszystkim moze chodzi¢ tu o polityczng dziatalno$¢ tej osoby w kraju aktualne-
2o pobytu®’, co miesci si¢ w zakresie art. 17 ust. 2 ustawy, wedlug ktérego uzasadniona
obawa przed przesladowaniem moze by¢ spowodowana dzialaniem cudzoziemca po
opuszczeniu kraju pochodzenia, w szczegolnosci gdy jest ono wyrazem posiadanych juz
wczesniej pogladow i1 kontynuacja przekonan posiadanych w kraju pochodzenia. Podob-
nie ustawodawca odnosi si¢ do przesladowania z powodu orientacji seksualnej. To wska-
zowka dla organow stosujacych prawo, ze w takiej sytuacji twierdzenie wnioskodawcy
o istnieniu uzasadnionej obawy przesladowania mozna uzna¢ za wiarygodne. Wiarygod-
no$¢ zadania nadania statusu uchodzcy w oparciu o nowe okolicznosci, zwigzane $cisle
z osoba ubiegajaca si¢ o nadanie statusu, ktore zaistnialy po opuszczeniu kraju pocho-
dzenia oraz twierdzen wnioskodawcy, winna by¢ oceniana bowiem z wielka ostrozno-
$cig 1 przy rozwazeniu wszystkich okolicznosci sprawy z uwagi na potencjalng mozli-

wos¢ naduzywania procedury ubiegania si¢ o status uchodzcy’®. Celowe wytworzenie

3% Art. 17 ust.1 ustawy azylowej.

387 Podrecznik UNHCR, s. 26.

388 Zob. np. wyrok WSA siedziba w Warszawie z dnia 28 maja 2007 r. V. SA/Wa 1760/06, Legalis
nr 96708: , W postepowaniu w przedmiocie nadania statusu uchodzcy obywatelce Biatorusi, ktora byta
zaangazowana w dziatalno$¢ opozycyjna na terenie Bialorusi, organy powinny szczegoétowo zbadac jej
zaangazowanie w dziatalno$¢ opozycyjna na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegolnosci na tle
ewentualnej aktywnosci w tej mierze innych emigrantéw z Bialorusi, zwlaszcza, ze ztozyta ona dokumen-
ty potwierdzajace jej aktywng dziatalno$¢ opozycyjna. Organy powinny ustali¢, czy w ogdle na terenie
Polski strona miataby si¢ w co zaangazowac, czy istnieja Srodowiska opozycji biatoruskiej, ktore prowa-
dza aktywng dzialalnos$¢, zrzeszaja si¢ w organizacje itp. Dopiero poczynienie takich ustalen moze po-
zwoli¢ na ocen¢ motywow i autentycznosci zaangazowania strony i zwazenie, czy po powrocie na Biato-
rus strona nie b¢dzie narazona na prze$ladowania ze strony wtadz”.

Dotychczasowa polska praktyka pokazuje, ze podstawa ubiegania si¢ o status uchodzcy sur place
byty, obok pogladow politycznych, takze powody religijne, zwigzane z przyj¢ciem wiary katolickiej czy
zawarciem zwigzku matzenskiego z chrzescijaninem.

3% Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2002 r., V SA 1673/01, ,,Palestra” 2003, nr 1-2, s. 205.
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po opuszczeniu panstwa pochodzenia okolicznos$ci uzasadniajgcych obawe moze skut-
kowa¢ odmowg nadania statusu uchodzcy**.

Termin ,,przesladowanie” jako podstawowa przestanka ubiegania si¢ o status
uchodzcy nie zostat zdefiniowany w samej Konwencji Genewskiej*'. Konstytutywne
elementy przesladowania zostaly okreslone, §ladem dyrektywy kwalifikacyjnej, w art. 13

ust. 3 i4 ustawy azylowej*2. Przed wprowadzeniem ustawowej definicji interpretacjg tej

30 Jest to podstawa do fakultatywnej odmowy nadania statusu uchodzcy w przypadku ztozenia ko-
lejnego wniosku zgodnie z art. 19 ust. 3 ustawy azylowe;.

31 Termin ,,prze$ladowanie” zostat zdefiniowany w Rzymskim Statucie Mi¢dzynarodowego Trybu-
natu Karnego (Dz. U. z 2003 r. Nr 78, poz. 708). Przesladowanie jakiejkolwiek mozliwej do zidentyfiko-
wania grupy lub zbiorowos$ci z powodow politycznych, rasowych, narodowych, etnicznych, kulturowych,
religijnych, ptci lub z innych powodéw powszechnie uznanych za niedopuszczalne na podstawie prawa
mig¢dzynarodowego jest zbrodnig przeciwko ludzkosci. Zgodnie z definicja zawarta w art. 7 ust. 2 lit. g)
Statutu, przesladowanie oznacza celowe i dotkliwe, sprzeczne z prawem mi¢dzynarodowym, pozbawia-
nie podstawowych praw jakiejkolwiek grupy lub wspélnoty z powodu jej tozsamosci.

M. Ptachta zwraca uwagg, ze zgodnie z postanowieniami przytoczonego art. 7 Statutu przesladowa-
nie musi pozostawa¢ w zwiazku z innymi zbrodniami objetymi jurysdykcja Trybunatu, lecz nie jest usta-
lone, jak ten zwiazek nalezy rozumie¢. ,,Jedng z mozliwych interpretacji bytoby uznanie, ze przesladowa-
nie musi mie¢ miejsce w ramach (w kontekscie) innej zbrodni statutowej. Wobec tego nie jest zupetnie
samodzielnym i niezaleznym czynem, powinno bowiem wystapi¢ w $cisle okreslonych okoliczno$ciach
i warunkach”. Dlatego tez nalezaloby traktowac je jako forme popelnienia zbrodni przeciwko ludzkosci,
a nie jako odrebny czyn (idem, Jurysdykcja Miedzynarodowego Trybunatu Karnego, ,,Studia Prawnicze”
2002, z. 4, s. 21).

Definicja przesladowania zawarta w Rzymskim Statucie zostata skonstruowana wytacznie dla celow
Statutu i nie ma zastosowania do okreslenia uchodzcy wedtug Konwencji Genewskiej. Mozna jednak wska-
za¢ na pewien zwigzek miedzy tymi pojeciami, polegajacy na tym, ze ofiary zbrodni przeciwko ludzkosci
czesto sg uchodzcami w rozumieniu Konwencji Genewskiej, wziawszy pod uwage zwlaszcza podstawy
przesladowania okre$lone w Konwencji i Statucie. Przesladowanie bedace zbrodnig przeciwko ludzkosci
(czy forma popelnienia tej zbrodni), moze stanowic i czgsto stanowi przyczyne¢ uchodzstwa. To pozwala na
wysuni¢cie wniosku o rozleglosci terminu ,, przesladowanie” w kontekscie definicji uchodzcy.

32 Proby stworzenia legalnej definicji prze$ladowania mogg by¢ uwazane za sprzeczne z Konwencja
Genewska. UNHCR podkresla, a stanowisko to znajduje poparcie takze w doktrynie, ze brak definicji
przesladowania w Konwencji Genewskiej jest celowym zabiegiem, wyrazajacym zamierzenie tworcow
umowy, aby pojecie to objeto swoim zakresem wszystkie pojawiajace si¢ w przysztosci formy przeslado-
wania. W dokumencie UNHCR czytamy: ,.the fact, that the Convention does not legally define persecu-
tion is a strong indication that, on the basis of the experience of the past, the drafters intended that all fu-
ture types of persecution should be encompassed by the term” (Interpreting Article I..., s. 5). Dlatego tez
zdaniem niektorych przedstawicieli doktryny nie ma potrzeby konstruowania legalnej definicji przeslado-
wania dla celow Konwencji Genewskiej, a wszelkie proby sformutowania takiej definicji niosa ze soba
ryzyko wprowadzenia ograniczen. Zob. V. Turk, F. Nicholson, Refugee protection in international law: an
overall perspective, [w:] Refugee Protection in International Law ..., s. 39.

Problem ten moze dotyczy¢ np. czystek etnicznych, pojecia, ktore powstato w zwiazku z konfliktem
w bylej Jugostawii. Zbrodnig¢ t¢ definiuje si¢ w rdzny sposob. C. Gluszenia pisze: ,,Analizujac te definicje
mozna znalez¢ taczace je wspolne elementy: bedzie nim na pewno ludno$¢ cywilna okreslana tutaj jako
populacja czy tez grupa. Innym elementem bedzie terytorium, ktore ona zamieszkuje, a z ktorego usituje
si¢ ja wypedzi¢. Elementem laczacym poprzednio wymienione bedzie przynalezno$é etniczna lub naro-
dowa danej grupy lub tez grup, ktory to wlasnie czynnik jest gldéwna przyczyna usuwania lokalnych
spolecznosci z zamieszkiwanych przez nie terytoridw, innym elementem wspdlnym tych definicji sa me-
tody stosowane w praktyce, aby zrealizowa¢ wyzej okreslony cel”. Czystki etniczne oznaczaja nie jedno
okreslone naruszenie praw cztowieka czy migdzynarodowego prawa humanitarnego, lecz stanowia zbrod-
ni¢ ztozona, sktadajaca si¢ z szeregu takich naruszen, dajacych dopiero tacznie wlasciwy obraz zbrodni.
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przestanki zajmowat si¢ sad administracyjny, ktory w swym orzecznictwie przyjat, ze
przesladowaniem jest zagrozenie zycia lub wolnosci jednostki z powodow wymienio-
nych w Konwencji Genewskiej**. W innym wyroku nieco szerzej, ale zasadniczo w tym
samym duchu, okreslil, ze zagrozenie zycia lub podstawowych praw i wolno$ci mozna
uzna¢ za przesSladowanie*. W literaturze przedmiotu réwniez powszechnie taczono
przesladowanie z naruszeniem praw cztowieka. Co do meritum koncepcje prezentowane
przez przedstawicieli doktryny sg bardzo bliskie. Zgodnos$¢ panuje co do tego, ze petne-
go katalogu praw cztowieka, ktérych naruszenie lub zagrozenie wyczerpuje pojecie
przesladowania, nie sposob sformutowaé. Bez wyjatku uznawane jest za prze§ladowanie
pozbawienie zycia lub wolnosci. W waskim ujeciu naruszenie jedynie tych dwoch praw
stanowi przesladowanie®**. W ujeciu szerszym przesladowanie obejmuje Srodki zagraza-
jace lub naruszajace prawa absolutne, ktorych derogacja nie jest dozwolona w zadnych
okolicznosciach®*. Nie wyklucza si¢ jednak, ze przesladowanie zachodzi takze w przy-

padku naruszenia innych praw®”’, a nawet moze wystgpi¢ tam, gdzie nie ma zadnego

Obszerniej na ten temat zob. C. Gluszenia, Czystki etniczne — nowe wyzwanie dla miedzynarodowego
prawa humanitarnego, [w:] Migdzynarodowe prawo humanitarne. Wybrane zagadnienia ze szczegdlnym
uwzglednieniem obowigzku jego krzewienia i upowszechniania, red. T. Jasudowicz, Torun 1997,
s. 65—88.

33 Wyrok NSA z dnia 6 kwietnia 2001 r., V SA 2830/00, LEX nr 51296.

3% Wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2000 r., V SA 1753/00, LEX nr 51288.

35 Takie ujecie w dawniejszej literaturze prezentuje R. Zink, cyt. za A. Grahl-Madsen, The Status of
Refugee..., s. 193.

3% @G. S. Goodwin-Gill, opierajac si¢ glownie na Europejskiej Konwencji i Migdzynarodowym Pakcie
Praw Obywatelskich i Politycznych wymienia prawa fundamentalne, takie jak: prawo do zycia, prawo do
ochrony przed torturami, okrutnym badz nieludzkim traktowaniem lub karaniem, prawo, aby nie by¢
poddanym niewolnictwu, prawo do niekarania wstecz, prawo do podmiotowo$ci prawnej i prawo do wol-
no$ci mysli, sumienia i wyznania oraz inne: prawo do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego, w tym wol-
nosc¢ od arbitralnego aresztowania i zatrzymania, wolno$¢ od arbitralnej ingerencji w prywatne i rodzinne
zycie jednostki. Przes§ladowaniem w rozumieniu Konwencji Genewskiej bedzie zatem naruszenie lub za-
grozenie tych praw, zwlaszcza kiedy konsekwencje tego wptywaja bezposrednio na zycie, wolno$¢, zrodto
utrzymania, bezpieczenstwo lub integralno$¢ jednostki, powoduja jej dyskryminacje lub dreczenie osoby
w zyciu prywatnym, domowym lub rodzinnym. G. S. Goodwin-Gil stwierdza: ,,Persecution under the
Convention is [...] a complex of reasons, interests, and measures. The measures affect or are directed
against groups or individuals for reasons of race, religion, nationality, membership of a particular social
group, or political opinion. These reasons in turn show that the groups or individuals are identified by
reference to a classification which ought to be irrelevant to the enjoyment of fundamental, protected inter-
ests. Persecution results where the measures in question harm those interests and the integrity and inherent
dignity of the human being to a degree considered unacceptable under prevailing international standards
or under higher standards prevailing in the State faced with determining a claim to asylum or refugee
status” (idem, The Refugee..., s. 77).

37 Mniej jednoznaczne dzialania, takie jak: odmowa zatrudnienia, ograniczenia w zakresie wykony-
wania zawodu lub ksztalcenia, wolno$ci stowa, stowarzyszania si¢, wyznania czy swobody przemieszcza-
nia si¢ moga by¢ wystarczajace do uznania, ze ma miejsce prze§ladowanie. Wymaga to jednak zdaniem
G. S. Goodwin-Gilla oceny wszystkich czynnikow, takich jak: charakter zagrozonej wolnosci, rodzaj
i cigzar ograniczen, prawdopodobienstwo ograniczen wystepujacych w konkretnym przypadku (idem,
The Refugee..., s. 68—69).
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naruszenia uznanych praw cztowieka lub tam, gdzie naruszenia nie mogg by¢ traktowa-
ne jako powazne™®.

Definicja przesladowania w obu aktach (dyrektywie i ustawie) ma charakter opi-
sowy i obejmuje takie jego elementy, jak: charakter naruszonego lub zagrozonego dobra
jednostki oraz rodzaj i charakter dziatan (srodkow) stanowiacych przesladowanie. Do
sktadnikow definicji mozna zaliczy¢ takze kategorie podmiotow dopuszczajacych sie
przesladowan i udzielajacych ochrony (art. 16 ustawy azylowej).

Przesladowanie moze mie¢ rozny charakter: psychiczny, fizyczny, ekonomiczny.
Aby konkretne dzialanie mogto by¢ uznane za przesladowanie, musi osiggnaé pewien
stopien dolegliwosci. Nalezy wzig¢ pod uwage intencj¢ wyrzadzenia szkody oraz skutek
dziatan przesladowczych. Zgodnie z ustawg przesladowanie musi:

1) ze wzgledu na swojg istote lub powtarzalno$¢ stanowi¢ powazne naruszenie
praw cztowieka, w szczegolnosci praw, ktorych uchylenie jest niedopuszczal-
ne zgodnie z art. 15 ust. 2 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci, lub

2) by¢ kumulacja réznych dziatan lub zaniechan, w tym stanowiacych naruszenie
praw cztowieka, ktorych oddziatywanie jest rownie dotkliwe jak przesladowa-
nia, o ktorych mowa w pkt 1.

W pkt 1 cytowanego przepisu nastgpuje potaczenie przesladowania z powaznym

naruszeniem praw cztowieka®”

, przy jednoczesnym odwotaniu do konkretnego miedzy-
narodowego instrumentu ochrony praw cztowieka. Ustawa nie tworzy zamknietej listy
praw cztowieka, ktorych naruszenie stanowi przesladowanie, a jedynie podkresla zna-
czenie praw niederogowanych, odsylajac do art. 15 ust. 2 Europejskiej Konwencji,
w pozostalym zakresie wykazujac duzg elastycznos¢.

Okreslone w pkt 1 dziatanie moze by¢ uznane za przesladowanie ze wzgledu na
SW0j3 ,.istote” lub ,,powtarzalno$¢”. Jak pisze P. Dabrowski, odwotanie si¢ do istoty
czynu kwalifikuje jako przesladowanie te czyny, ktérych popetnienie godzi w istote

400

praw i wolno$ci cztowieka*®. ,Istota” prawa i wolno$ci nie jest kategoria tatwa do

3% B. Wierzbicki, Uchodzcy..., s. 33. Autor, podsumowujac swoje rozwazania, pisze: ,,Obawe przesla-
dowania uznaje si¢ za uzasadniona, jesli z catoksztattu okolicznos$ci w danej sprawie wynika, iz zycie,
wolno$¢, pozycja spoteczna lub warunki bytu jednostki zostaly zagrozone lub poniosg uszczerbek oraz
— jesli z tych samych powoddw nie moze ona korzysta¢ z innych podstawowych praw i wolnosci cztowie-
ka” (ibidem, s. 36).

39 Podobnie UNHCR stoi na stanowisku, ze jedynie powazne naruszenie praw cztowieka stanowi
przesladowanie, nie tworzy przy tym zamknigtej listy praw cztowieka. Podrecznik UNHCR stwierdza, ze
zagrozenie zycia lub wolnos$ci ze wzgledu na rase, religi¢, narodowosc¢, poglady polityczne, czy przyna-
lezno$¢ do okreslonej grupy spolecznej jest zawsze przesladowaniem, a wniosek taki mozna wyprowadzi¢
z art. 33 Konwencji Genewskiej. Inne powazne naruszenia praw czlowiecka moga — z tych samych przy-
czyn — stanowi¢ przesladowanie (Podrecznik UNHCR, s. 18).

400 P. Dabrowski, Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz z orzecznictwem (art. 1 — 104), ,,Centre of Migration Research.
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uchwycenia. Oznacza uznanie pewnej minimalnej tresci konkretnej wolnosci lub prawa,
pewnych elementow podstawowych, bez ktorych nie beda mogty one istnie¢. Uwaza sie,
ze jest to pewien nienaruszalny rdzen prawa lub wolnosci, ktory powinien zosta¢ wolny
od ingerencji nawet w sytuacji, gdy chodzi o ochrong szczegélnych wartosci, takich jak
np. bezpieczenstwo i porzadek publiczny. W przypadku praw niederogowanych, o kto-
rych méwi art. 13 ust. 3 pkt 1 ustawy, istota prawa pokrywa si¢ z zakresem ochrony.
Niektore prawa i wolnosci, oprocz rdzenia, zawierajg takze pewne elementy dodatkowe
(otoczke), ktore moga by¢ ujmowane i modyfikowane w rozny sposob, bez zniszczenia
tozsamosci samego prawa czy wolnosci. Woéwczas ,,powtarzalnos¢” czynow godzacych
w prawo czy wolnos¢ mozna uznac¢ za przesladowanie. Te dwie cechy decydujg o tym,
ze naruszenie praw cztowieka jest powazne.

Nie wyklucza si¢ jednak, iz inne niz ,,powazne” naruszenia beda stanowié¢ prze-
sladowanie. Chodzi tu zwlaszcza o ustalenie, kiedy ,,zwykta” dyskryminacja, rozumia-
na jako nieréwne (gorsze) traktowanie jednostek z uwagi na ich przynaleznos¢ do okre-
$lonej kategorii 0sob, naruszajace zasadg rownosci i niedyskryminacji, moze stanowic
przesladowanie w rozumieniu art. 1 A pkt 2 Konwencji Genewskiej. Dyskryminacja nie
jest bowiem jeszcze rownoznaczna z przesladowaniem, gdyz przyjmuje sig, iz — jako
uposledzajace traktowanie — nie musi wigzacé si¢ z zamiarem wyrzadzenia szkody danej
osobie lub pokrzywdzenia jej*”'. OdpowiedZ znajduje si¢ w art. 13 ust. 3 pkt 2 ustawy
azylowej. To ,,kumulacja czynnikow” sprawia, ze rozne formy dyskryminacji wystgpu-
jace razem zlozg si¢ na pojecie przesladowania, a wymagac to bedzie oceny wszystkich
okolicznosci konkretnego przypadku. Naruszenia praw cztowieka nie muszg by¢ ,,po-
wazne”, lecz taczna ich ocena daje podstawe do uznania stosowanych srodkow za prze-
sladowanie. Dyskryminacja moze by¢ w szczegdlnosci uwazana za przesladowanie, gdy
prowadzi do nastgpstw o istotnie krzywdzacym charakterze*®. Zasadniczo taka lini¢
orzeczniczg prezentowat dotychczas sad administracyjny. W jednym z wyrokow sad
orzekl, ze ,,gorsze, dyskryminacyjne traktowanie w kraju pochodzenia nie stanowi
samo w sobie podstawy do ubiegania si¢ o status uchodzcy. Dyskryminacja bowiem
moze by¢ uwazana za prze§ladowanie wowczas, gdy prowadzi do krzywdzacych na-
stepstw dla zainteresowanej osoby i niebezpieczenstwa dla jej przysziej egzystencji’™®.
Na bliskie relacje tych dwoch pojeé: przesladowania i dyskryminacji, wskazuja takze

podstawy przesladowania wedtug Konwencji Genewskiej, takie jak rasa, narodowos$c,

Working Papers” 2009, No. 41/99, s. 20.

401 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r., Warszawa
2000, s. 51.

402 Podrecznik UNHCR, s. 18, a takze Interpreting Article 1...,s. 5.

403 Wyrok NSA z dnia 1 lutego 2001 r., V SA 2159/00, LEX nr 51292; por. takze wyrok z dnia 31 stycz-
nia 2002 r., SA 1577/01, LEX nr 1092260 i wyrok z dnia 14 lutego 2003 r. V SA 1927/02.
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religia, poglady polityczne, przynaleznos¢ do grupy spotecznej, ktore sg takze kryteria-
mi niedopuszczalnej dyskryminacji, okreslonymi w klauzulach antydyskryminacyj-
nych zawartych w aktach prawa miedzynarodowego**. Dokumenty takie obszernie,
z reguty przyktadowo, wyliczaja kryteria, ze wzgledu na ktére nie mozna ludzi dyskry-
minowac. Katalog tych cech jest czgsto szerszy niz okreslony w Konwencji Genewskiej,
co nie pozostaje bez wplywu na wyktadnie art. 1 A Konwencji Genewskiej. Ponadto
ustawodawca taczy pojecie przesladowania z dyskryminacja w ten sposob, ze wskazuje
wsrod sposobow przesladowania dziatania o charakterze dyskryminacyjnym czy stoso-
wanie pewnych srodkow w sposéb dyskryminacyjny.

Warto jeszcze podnies¢ kwesti¢ zasady uniwersalizmu praw cztowieka i przyto-
czy¢ jeden z wyrokow NSA, w ktorym sad zwrocit uwage, ze ,,prawa cztowieka sg pra-
wami uniwersalnymi. Ocena, czy nastgpito naruszenie praw czlowieka, nie jest zalezna
od tego, co w danym panstwie uwaza si¢ za takie naruszenie’®. Dalej sad, odwotujac
si¢ do preambuly Konwencji Genewskiej, stwierdza, ze ,,juz w pierwszym akapicie [...]
mowa jest o tym, ze Karta Narodoéw Zjednoczonych i Powszechna deklaracja praw czto-
wieka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne dnia 10 grudnia 1948 r., potwierdzity zasa-
de, zgodnie z ktora wszyscy ludzie, bez dyskryminacji, powinni korzysta¢ z podstawo-
wych praw i wolnosci. Jest to punkt wyjscia dla wszelkich rozwazan o statusie
uchodzcow. Gdyby bowiem ocena, czy nastgpito naruszenie praw cztowieka, zalezna
byta od tego, co si¢ w danym panstwie uwaza za takie naruszenie, podwazony zostatby
sens tych praw jako wynikajacych z istoty jednostki ludzkiej. W konsekwencji mato kto
moglby zosta¢ uznany za uchodzce. Statusu uchodzcy bowiem poszukujg ci, ktorzy
uciekajg od panujacych w ich krajach systeméw gwalcacych podstawowe wolnosci
i prawa. Systemy te zas odwotujg si¢ z reguty do tradycji, obyczajoéw, pogladdéw ideolo-
gicznych czy religii”.

404 Przyktadowo mozna podac¢ art. 2 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, w ktorym wymienione
sa: rasa, kolor skory, pteé, jezyk, wyznanie, poglady polityczne i inne, narodowo$¢, pochodzenie spotecz-
ne, majatek, urodzenie lub jakikolwiek inny stan. Podobny katalog kryteriow antydyskryminacyjnych
okresla Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i1 Politycznych (art. 2). Zakaz dyskryminacji z takich
powodow jak: ple¢, rasa, kolor skory, jezyk, religia, przekonania polityczne i inne, pochodzenie narodowe
lub spoteczne, przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, majatek, urodzenie zawiera art. 14 Europejskiej
Konwencji. Katalog kryteriéw nie jest zamkniety, gdyz zakazana jest dyskryminacja takze ,,z jakichkol-
wiek innych przyczyn”. Jeszcze szerszy, takze przyktadowy, katalog ustanawia KPP. W art. 21 stanowi:
,,1. Zakazana jest wszelka dyskryminacja w szczegdlnos$ci ze wzgledu na pteé, rase, kolor skory, pocho-
dzenie etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religi¢ lub przekonania, poglady polityczne lub
wszelkie inne poglady, przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, majatek, urodzenie, niepelnosprawnos¢,
wiek lub orientacje seksualng. 2. W zakresie zastosowania Traktatow i bez uszczerbku dla ich postano-
wien szczeg6lnych zakazana jest wszelka dyskryminacja ze wzgledu na przynaleznos$¢ panstwowa”.

405 'Wyrok z dnia 24 sierpnia 2000 r., V SA 1781/99, ONSA 2001, z. 4, poz. 176.
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Podobnie nie sposob sformutowac petnego katalogu form i srodkow przesladowa-
nia. Ustawodawca jedynie przyktadowo i w sposoéb ogdlny okresla, ze przesladowanie
moze polegac na*®:

1) uzyciu przemocy fizycznej lub psychicznej, w tym przemocy seksualnej;

2) zastosowaniu $rodkow prawnych, administracyjnych, policyjnych lub sado-

wych w sposéb dyskryminujacy lub o charakterze dyskryminujacym;

3) wszczeciu lub prowadzeniu postgpowania karnego albo ukaraniu, w sposob,

ktory ma charakter nieproporcjonalny lub dyskryminujacy;

4) braku prawa odwotania si¢ do sagdu od kary o charakterze nieproporcjonalnym

lub dyskryminujacym;

5) wszczeciu lub prowadzeniu postgpowania karnego albo ukaraniu z powodu

odmowy odbycia stuzby wojskowej podczas konfliktu, jezeli odbywanie shuz-
by wojskowej stanowitoby zbrodni¢ lub dziatania, o ktorych mowa w art. 19
ust. 1 pkt 3;

6) czynach skierowanych przeciwko osobom ze wzgledu na ich pte¢ lub matolet-

nios¢.

Zaleta chocby przyktadowego wskazania srodkow przesladowania jest ujecie
w tym katalogu problematycznych dotychczas kwestii karania za odmowe stuzby woj-
skowej czy dzialan powodowanych picig oraz wiekiem — przyczyn niewymienionych
w katalogu konwencyjnych podstaw prze§ladowania.

Niejednokrotnie osoby wnioskujace o nadanie statusu uchodzcy powotuja si¢ na
niech¢¢ do stuzby wojskowej i obawe przed konsekwencjami uchylania si¢ od stuzby
czy dezercji. Wedtug Podrecznika UNHCR obawa przed karg za odmowg stuzby woj-
skowej i dezercje nie jest wystarczajaca podstawa do nadania statusu uchodzcy. Do-
tychczasowe stanowisko polskiej judykatury w tym wzgledzie jest podobne. Shuzba
wojskowa (czynna stuzba zasadnicza, shuzba rezerwistow) pozostaje w zwiazku z wy-
konywaniem powszechnego obowiagzku obywateli obrony swego kraju i nie moze by¢
kwalifikowana jako prze$ladowanie w rozumieniu Konwencji Genewskiej*’. Zagroze-
nie kara za uchylanie si¢ od stuzby wojskowej tez nie jest zasadniczo uwazane za prze-

sladowanie*®. Dezercja, nieche¢ do stuzby wojskowej, obawa przez walka, obawa przed

406 Por. wyrok WSA z dnia 8 marca 2007 r., V. SA/Wa 1395/06, LEX nr 322293, w ktoérym sad wska-
zal, ze poszukiwanie przez wladze kraju sprawcow wybuchéw i porwan, badz innych czyndéw o charakte-
rze terrorystycznym, wsrdd osob ktore przynajmniej potencjalnie moga mie¢ o nich wiedze, nawet jezeli
jest dla tych osob uciazliwe i stresujace, nie jest przesladowaniem, dyskryminacja lub naruszeniem praw
cztowieka, o ile odbywa si¢ to z zachowaniem procedur i nie narusza powszechnie akceptowanych stan-
dardow ochrony wolnosci i podstawowych praw cztowieka.

407 Wyrok NSA z dnia 9 lipca 1999 r., V SA 238/99, LEX nr 49874; wyrok NSA z dnia 21 stycznia
2000 r., V SA 13392/99, LEX nr 49288; wyrok NSA z dnia 17 sierpnia 2000 r., V. SA 209/00, LEX
nr 51279.

408 'Wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2000 r., V SA 1758/99, ONSA 2001, z. 4, poz. 177.
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konsekwencjami postgpowania karnego o dezercj¢ i za uchylanie si¢ od stuzby wojsko-
wej nie stanowig same w sobie podstawy spelnienia przestanek definicji uchodzcy za-
wartej w art. 1 A Konwencji*”. Osoba uchylajaca si¢ od poboru lub dezerter moze by¢
jednak uznana za uchodzcg, jesli jej postepowanie potgczone jest z powodami przeslado-
wania wymienionymi w Konwencji*'’. Prze$§ladowanie w rozumieniu Konwencji wysta-
pi wowczas, gdy konsekwencje w razie odmowy petnienia stuzby wojskowe;j, grozace
osobie ubiegajacej si¢ o status uchodzcy, zwigzane sa z jednym z powodow przeslado-
wania, o ktorych mowa w art. 1 A. Sytuacja taka mogtaby wystapi¢, gdyby obowiazek
stluzby wojskowej dotyczyt obywateli w roznym stopniu w zalezno$ci np. od rasy, religii
lub narodowosci. Prze§ladowania nie mozna byloby wykluczy¢ takze, gdyby kary za
odmoweg stuzby wojskowej byly zroznicowane i szczegdlnie dotkliwe dla 0sob wyroz-
nionych przez jedno z kryteriow zawartych w Konwencji. Z podobnych wzgledéw z po-
jecia prze$ladowania nie mozna a priori wytaczy¢ sytuacji, gdy odmowa stuzby wojsko-
wej podyktowana jest usprawiedliwionymi wzgledami religijnymi, politycznymi lub

moralnymi*!!

. Pod uwagg nalezy takze bra¢ szczegolny przypadek, gdy konieczno$¢ wy-
petniania obowigzku stuzby wojskowej moze by¢ jedynym powodem ubiegania si¢
o status uchodzcy. Taka sytuacje przewiduje zacytowany art. 13 ust. 4 pkt 5 ustawy azy-
lowej, tj. gdy aplikant moze wykazac, ze wypelienie obowiazku stuzby wojskowej wy-
magatoby brania udzialu w dziataniach wojskowych podczas konfliktu i stanowitoby
zbrodnig¢ lub dziatania, bedace podstawa wyltaczenia ze statusu uchodzcy.

Odrebnego omowienia wymaga takze zagadnienie przes§ladowania o podtozu sek-
sualnym lub z uzyciem przemocy seksualnej. Twércy Konwencji Genewskiej nie zawar-

412

li w art. 1 A jako podstawy przesladowania pici*'?, a przez dtugi czas wyktadnia definicji

uchodzcy nie uwzgledniata elementu przemocy seksualnej jako uzasadniajacej obawe
przed przesladowaniem. Dopiero od potowy lat osiemdziesigtych ubieglego wieku

413

UNHCR zwracat uwage na szczego6lng sytuacje kobiet-uchodzcow?*!®, czynigc wysitki

409 Wyrok z dnia 20 stycznia 2000 r., V SA 1379/99, LEX nr 49290; wyrok NSA z dnia 9 listopada
2001, SA 852/01, LEX nr 109270; wyrok NSA z dnia 26 listopada 2001, SA 906/01, LEX nr 109272.

40 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2000 r., V SA 2383/99, LEX nr 49887; wyrok NSA z dnia 25 paz-
dziernika 2001 r., V SA 719/01, LEX nr 51268.

41 Wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2000 r., V SA 1758/99, ONSA 2001, z. 4, poz. 177.

42 Celem Konwencji byta od poczatku ochrona osdb poszkodowanych po II wojnie $wiatowej na te-
renie Europy, co nie wymagato ujecia w szczegdlny sposob problemu kobiet. Sytuacja ulegta zmianie
w zwiazku ze zniesieniem Protokotem Nowojorskim ograniczen terytorialnych i czasowych zawartych
w art. 1 A Konwencji i tym samym dokonania jej uniwersalizacji. Jak pisze R. Wieruszewski, zakaz dys-
kryminacji z uwagi na pte¢ pojawit si¢ w prawie migdzynarodowym generalnie stosunkowo p6zno (idem,
Zasada réwnosci i niedyskryminacji oraz Zasada rownouprawnienia kobiet i megzczyzn, [w:] Prawa czlo-
wieka. Model prawny..., s. 89 i 75-110).

413 Jest to problem wieloaspektowy, a definicja uchodzcy jest tylko jednym elementem szczegolnej
sytuacji kobiet. Poza tym zwraca si¢ uwage w dokumentach UNHCR na kwestie proceduralne, odpowied-
nie przeszkolenie urzednikow, bezpieczenstwo kobiet w osrodkach i obozach dla uchodzcow, dostep do
pomocy medycznej i wiele innych szczegétowych kwestii. Na ten temat zob. Guidelines on the Protection
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m.in. w kierunku promowania wérod panstw-stron Konwencji Genewskiej zmiany inter-

pretacji i stosowania definicji uchodzcy*'

. Obserwowanej zmianie praktyki organéw
panstw w tej dziedzinie oraz dostrzeganiu problemu przesladowania na tle seksualnym
w literaturze*'® towarzyszyt rozwoj prawa mi¢dzynarodowego w zakresie ochrony praw
cztowieka i prawa humanitarnego, uzupetniajacego rezim ochrony uchodzcow. Przeto-
mu dokonat Rzymski Statut Migdzynarodowego Trybunatu Karnego, uznajacy przemoc
seksualng za forme popehienia zbrodni przeciwko ludzkosci i wymieniajacy w sposob
szczegotowy czyny stanowiace przemoc seksualna, a takze rozszerzajacy katalog prze-
stepstw seksualnych o nowa kategorie, tj. wymuszong cigze (forced pregnancy)*¢.
Odnosénie do terminu ,,ple¢” nalezy uscisli¢, ze stanowi on odpowiednik dwoch
terminéw wystepujacych w jezyku angielskim: gender i sex*!”. Wyjasniajac termin gen-
der, UNHCR odnosi go do relacji migdzy kobietami i m¢zczyznami w kontekscie spo-
tecznym lub kulturowym i skutkow tej relacji w zakresie tozsamosci, statusu, roli i od-
powiedzialnosci, ktora jest zwiazana z jedng lub drugag picig. W tym znaczeniu stowo

pte¢ nie jest cechg przyrodzong i niezmienng*'®. Pte¢ w znaczeniu Sex jest biologicznie

on Refugee Women, 1991, Sexual Violence Against Refugees: Guidelines on Prevention and Response,
1995, szereg konkluzji ExCom: No. 39(XXXVI), No. 47 (XXXVIII), No. 54(XXXIX), No. 60 (XL),
No. 64(XLI), No. 68(XLIII), No. 74(XLVI), No. 79(XLVII), No. 84 (XLVIII), No. 85 (XLIX), No. 87(L),
No. 91 (LII), No. 94(LIII), No. 98 (LIV). W pisSmiennictwie polskim zob. B. Mikotajczyk, Osoby ubiega-
Jjace sie...,s. 284 in.

44 Wérod dokumentéw wydanych przez UNHCR na uwage zastuguja np. konkluzje ExCom
No. 73(XLIV) 1993 Refugee Protection and Sexual Violence, w ktorych stwierdzono m.in., ze UNHCR
popiera uznanie za uchodzcow o0sob, ktorych wnioski opierajg si¢ na uzasadnionej obawie przesladowania
z uzyciem przemocy seksualnej z powodu rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy
spotecznej lub pogladéw politycznych oraz zalecono opracowaniu przez panstwa odpowiednich wytycz-
nych w sprawach kobiet ubiegajacych si¢ o status uchodzcy, uwzglgdniajac okolicznos¢, ze kobiety do-
$wiadczaja innego rodzaju przesladowan niz m¢zczyzni.

45 Przyktady rozwigzan przyjetych w prawodawstwie niektorych panstw, orzecznictwa sagdowego
w rdznych krajach oraz gltosow akademikow podaje R. Haines QC, Gender-related persecution, [w:] Re-
fugee Protection in International Law..., s. 321.

46 Zoodnie ze Statutem zgwalcenie, niewolnictwo seksualne, przymusowa prostytucja, wymuszona
cigza, przymusowa sterylizacja oraz jakiekolwiek inne formy przemocy seksualnej porownywalnej wagi
zostaly uznane za zbrodnie przeciwko ludzkosci (art. 7 ust. 1 (g) Rzymskiego Statusu MTK). Dopuszczanie
do form przemocy seksualnej zostato uznane za zbrodni¢ wojenng (art. 8 ust. 2 (b) (xxii) Rzymskiego Sta-
tusu MTK), a ludobojstwem okre$lono czyn dokonany z zamiarem zniszczenia w catosci lub czgscei grupy
narodowej, etnicznej, rasowej lub religijnej polegajacy na stosowaniu srodkow, ktore maja na celu wstrzy-
manie urodzen w obrgbie grupy (art. 6 (d) Rzymskiego Statusu MTK).

Jak pisze M. Plachta (Jurysdykcja Miedzynarodowego..., s. 19-20), ,,prawo mi¢dzynarodowe dopiero
od niedawna, tj. od czasu powotania trybunatéow dla bytej Jugostawii i Ruandy, uznaje przemoc seksualng
za formg popelnienia zbrodni przeciwko ludzkosci”. Trybunaty te postugiwaty si¢ bardzo ogdlng formutg
przemocy seksualnej.

47 Np. w Rzymskim Statucie MTK w art. 7 ust. 3 zawarto formutg, wedtug ktorej przyjmuje si¢ pol-
skie stowo ple¢, ale dodatkowo w nawiasie podaje si¢ angielski termin gender. Termin ten odnosi si¢ do
plci zenskiej i meskiej w kontekscie spotecznym.

“8 Gender-Related Persecutions..., s. 2. W Summary Conclusions: Gender-Related Persecutions. EX-
pert roundtable organized by the United High Commissioner for Refugees and the International Institute
of Humanitarian Law, San Remo, Italy, 6—8 September 2001, poj¢cie gender zostato zdefiniowane w ten
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zdeterminowana 1 jest cecha charakterystyczng jednostki, ktéra moze np. decydowaé
o zaliczeniu jej do ,,grupy spotecznej” w rozumieniu Konwencji Genewskie;j.

Ple¢ moze determinowac srodek uzyty w celu przesladowania i stanowi¢ powod
takiego dziatania. Aplikanci o status uchodzcy roznej ptci moga doswiadczac takich sa-
mych przesladowan, ale tez moga wystapi¢ formy prze$ladowania zré6znicowane wia-
$nie ze wzgledu na pte¢. Niektore formy przesladowania z uzyciem przemocy seksualnej
zostaly okres$lone w postanowieniach wspomnianego Rzymskiego Statutu MTK. Eg-
zemplifikacji form przesladowania o podtozu seksualnym dokonuje UNHCR, wskazu-
jac na przesladowanie jako skutek przyjecia norm prawych opartych na normach kultu-
rowych, tradycji czy religii, tolerowanie przez organy panstw przesladowczych praktyk
pomimo istnienia zakazu prawnego, penalizacj¢ i karanie okreslonych zachowan, dys-
kryminowanie mniejszo$ci seksualnych, przemoc domowa*!’. Przyjmuje si¢, ze wszyst-
kie wskazane w art. 1 A Konwencji Genewskiej podstawy przesladowania, tj. rasa, reli-
gia, narodowos¢, przynalezno$¢ do okreslonej grupy spotecznej i poglady polityczne,
moga by¢ ujmowane w kontekscie pici (gender)*’. Podsumowaniem rozwazan na temat
przesladowania z uzyciem przemocy seksualnej lub na tle seksualnym w kontekscie
udzielania ochrony na podstawie Konwencji Genewskiej moze by¢ jeden z wnioskow
sformutowanych przez ekspertdw ,,okraglego stolu”. Stwierdzili oni, ze: ,,The refugee
definition, properly interpreted, can encompass gender-related claims. The text, object,
and purpose of the refugee Convention require a gender-inclusive and gender-sensitive
interpretation. As such, there would be no need to add an additional ground to the Con-
vention definition”.

W ustawie jest mowa takze o czynach skierowanych przeciwko osobom ze wzgle-
du na ich maloletnio$¢. Zakres potencjalnych wnioskéw o nadanie statusu uchodzcy
uzasadnionych obawg przesladowania z powodu wieku jest wprawdzie szerszy, bo spe-
cyficzne $rodki prze§ladowania mogg by¢ skierowane takze przeciwko osobom w pode-
sztym wieku, ale w tym konteks$cie regulacja prawna skupia si¢ przede wszystkim na
osobach matoletnich, zobowigzujac panstwa do dziatania zgodnie z najlepszym intere-
sem dziecka*”'. Wyktadnia definicji uchodzcy wymaga uwzglednienia tej szczegodlnej

sam sposob: ,,Gender refers to the social constructions of power relations between women and men and the
implications of these relations for women’s and men’s identity, status, roles, and responsibilities. Sex is
biologically determined” (pkt 2), [w:] Refugee Protection in International Law..., s. 351-352.

419 Zob. wigcej na ten temat Gender-Related Persecutions..., s. 3—5. W literaturze R. Haines QC,
Gender-related..., s. 327-336.

420 Szczegbtowe wyjasnienia i przyktady zawiera Gender-Related Persecutions..., s. 6—8. Obszerniej
na ten temat zob. takze R. Haines QC, Gender-related..., s. 342—349.

1 Jak czytamy w memorandum wyjasniajacym do projektu dyrektywy kwalifikacyjnej (COM 2001,
nr 510), dzieci nie powinny by¢ automatycznie kwalifikowane jako uprawnione do ochrony subsydiarnej
i wykluczane z kregu cudzoziemcodw uprawnionych do uzyskania statusu uchodzcy tylko z tego powodu,
ze s dzie¢mi.
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cechy cztowieka*??

oraz uwzglednienia, poza formami przesladowania determinowa-
nymi wiekiem*?, takze faktu, ze dzieci inaczej niz doro$li odczuwaja i wyrazajg oba-
we, oraz ze posiadajg ograniczong wiedze na temat stosunkow panujacych w kraju po-
chodzenia.

Istotng kwestig zwiazang z pojgciem przesladowania, budzaca nadal liczne watpli-
wosci w doktrynie i powodujaca réznice w praktyce orzeczniczej panstw, jest ustalenie
zrodet zagrozenia — kregu podmiotow, ktorych dziatania mogg oznaczac przesladowanie
w rozumieniu Konwencji Genewskiej. Problem sprowadza si¢ do odpowiedzi na pyta-
nie, czy tylko przesladowania ze strony panstwa (jego wladz) uzasadniajg nadanie statu-
su uchodzcy, czy takze dziatania podmiotow niepanstwowych (non-State agents) mozna
kwalifikowac¢ jako przesladowanie w rozumieniu art. 1 A pkt 2 Konwencji Genewskie;.
Z jednej strony, Konwencja Genewska nie wspomina o jakiejkolwiek kategorii podmio-
tow, ktorych dziatanie stanowi przesladowanie w rozumieniu art. 1 A pkt 2. Travaux
preparatoires nie wskazuja, by tworcy Konwencji Genewskiej zamierzali ograniczy¢
znaczenie przesladowania do prze$ladowania przez panstwo***. Z drugiej strony, Kon-
wencja wskazuje na zwigzek migdzy ochrong panstwa a obawg przesladowania. Uchodz-
ca jest bowiem osoba, ktora nie moze lub nie chce z powodu obawy przesladowania
korzysta¢ z ochrony panstwa obywatelstwa lub statego pobytu. UNHCR w Podreczniku
stwierdza, iz przesladowanie zazwyczaj zwigzane jest z dziatlaniem wtadz danego kraju,
jednakze na rowni traktowane jest przez UNHCR przesladowanie dokonywane przez
podmioty niepanstwowe, jezeli organy panstwowe nie sg w stanie zapewni¢ skuteczne;j
ochrony*»,

W praktyce uksztattowaty si¢ w tej kwestii dwie gtowne teorie: teoria przypisy-
walnosci, zgodnie z ktdrg musi istnie¢ mozliwos$¢ przypisania przesladowania panstwu
lub innemu podmiotowi prawa mi¢dzynarodowego, oraz teoria protekcji, znacznie bar-
dziej liberalna, w mysli ktorej nie jest konieczne przypisanie prze§ladowania panstwu,
decydujaca jest niemoznos¢ zapobiegania przez panstwo dziataniom innych podmio-
tow*?. Ustalenie, jaka wyktadni¢ przyjmuje konkretne panstwo-strona Konwencji moze

422 W jezyku angielskim to podejscie okreslane jest mianem age sensitive approach, co dobrze odda-
je istote tej wyktadni, zob. A. Edwards, Age and gender dimentions in international refugee law, [w:] Re-
fugee Protection in International Law..., s. 57.

42 Tylko tytutem przyktadu mozna wskaza¢: zmuszanie do prostytucji, handel ludzmi, wcielanie do
wojska, zmuszanie do niewolniczej pracy, poddawanie rytualnym praktykom religijnym.

44 Zob. G. S. Goodwin-Gill, The Refugee..., s. 71.

45 Podrecznik UNHCR, s. 20.

426 P Domanski, Przesladowania ze strony podmiotéw niepanstwowych a problem Somalii, ,,Z obcej
ziemi” 2000, nr 7, s. 12.

Przed nowelizacja ustawy, w przedmiocie okreslenia podmiotow, ktorych dziatania mozna kwalifiko-
wac jako przesladowanie, orzecznictwo NSA cechowata zmiennos¢ stanowiska. W jednym z wyrokéw sad
stwierdzit, ze ,,niemoznos$¢ korzystania z ochrony panstwa swego obywatelstwa z obawy przed przeslado-
waniami okreslonymi w postanowieniach Konwencji Genewskiej i Protokotu Nowojorskiego wskazuje, ze
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mie¢ istotne konsekwencje prawne*?’

. Regulacja art. 16 ustawy azylowej, odpowiadaja-
caart. 6 1 7 dyrektywy kwalifikacyjnej, odzwierciedla przyjecie teorii protekcji. Podmio-
tami dopuszczajgcymi si¢ przesladowan mogg by¢:

1) organy wiladzy publicznej kraju pochodzenia;

2) ugrupowania lub organizacje kontrolujace kraj pochodzenia lub znaczng czes$¢
jego terytorium;

3) inne podmioty, w przypadku gdy organy wladzy publicznej albo ugrupowania
lub organizacje kontrolujace kraj pochodzenia lub znaczng cze$¢ jego teryto-
rium, w tym organizacje mi¢dzynarodowe, nie moga lub nie chca zapewnic
ochrony przed przesladowaniem.

Z okresleniem podmiotow dokonujacych przesladowan koresponduje okreslenie
srodkow przesladowania. Wskazuja one, ze podmiotem tym jest przede wszystkim pan-
stwo 1 jego organy. Wszystkie wskazane sposoby przesladowania moga by¢ stosowane
przez podmioty panstwowe, natomiast tylko niektore przez innych, niepublicznych prze-
sladowcow.

Jak wynika z definicji uchodzcy zawartej w art. 1 A Konwencji Genewskiej, osoba
moze ubiegac si¢ o status uchodzcy, jezeli zywi uzasadniong obawe przed przesladowa-
niem z powodu ,,cech wrazliwych”, ktore okreslane sa jako podstawy przesladowania.
Obawa prze$ladowania musi pozostawac¢ w zwiazku przyczynowym co najmniej z jedng
z podstaw, do ktorych naleza: rasa, religia, narodowos$¢, przynaleznos¢ do okreslonej
grupy spolecznej i przekonania polityczne. Wymienienie tych podstaw w przepisie Kon-
wencji ma charakter wyczerpujacy, w zwiagzku z czym nie jest dopuszczalne rozszerze-
nie tego katalogu. OczywiScie mozliwa jest kumulacja podstaw prze§ladowania w kon-

kretnym przypadku, a takze nietrudno zauwazy¢, iz mogg si¢ one na siebie czgsciowo

— w $wietle tych postanowien — chodzi gtdwnie o zagrozenie przesladowaniami ze strony wladz panstwa,
stosowanymi lub inspirowanymi przez nie z powodu rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslo-
nej grupy spotecznej lub z racji przekonan politycznych”. To dos¢ odosobniony poglad, bowiem w innych
orzeczeniach sad analizowal sytuacje osoby ubiegajacej si¢ o status uchodzcy pod katem mozliwo$ci uzy-
skania ochrony panstwa przed aktami przemocy ze strony podmiotow niepanstwowych (np. grup prze-
stepczych), nie stwierdzajac kategorycznie, ze przesladowanie uzasadniajgce nadanie statusu uchodzcy
musi by¢ dzialaniem organdéw panstwa, co przekonuje, ze stosowal wyktadni¢ w kierunku wskazanym
przez UNHCR. Przedmiotem rozwazan sadu bylo ustalenie, czy w kraju pochodzenia aplikant moze uzy-
ska¢ skuteczng ochrong ze strony wladz panstwa (administracyjnych, sadowych) i czy o taka pomoc si¢
zwrocit. W wyroku z dnia 9 pazdziernika 2000 r. sad stwierdzil, ze ,,wymuszenia $wiadczen pieni¢znych
przez grupy przestepcze w zasadzie nie miesci si¢ wsrdd przestanek, od ktorych Konwencja dotyczaca
statusu uchodzcow uzaleznia nadanie cudzoziemcom statusu uchodzcy, chyba ze akty przemocy sa $wia-
domie przez wladze kraju pochodzenia tolerowane, odmawiaja ochrony lub nie sa w stanie jej skutecznie
zapewnic¢”. Podobnie w orzeczeniu z 4 lutego 2002 r. sad uznal, ze zwiazek prze$ladowania z dzialaniem
organdow panstwowych wyraza si¢ w §wiadomym tolerowaniu przez wladze przesladowania ze strony
podmiotéw niepanstwowych lub niemoznos$ci zapewnienia skutecznej ochrony.

47 Np. w zakresie oceny readmisji, por. decyzja ETPC z dnia 7 marca 2000 r. w sprawie nr 43844/98
T.I. v. Wielka Brytania.
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naktada¢ (np. narodowos¢ i1 przynalezno$¢ do grupy spolecznej). Ponadto jakas cecha
czy zachowanie osoby moga w konkretnych warunkach panujacych w spoteczenstwie
by¢ rozmaicie zakwalifikowane (np. odmowa noszenia tradycyjnych strojow moze by¢
potraktowana jako wyrazanie pogladoéw politycznych, przynalezno$¢ do grupy spotecz-
nej lub mie¢ zwigzek z religig)*?®. Charakter podstaw przesladowania uprawnia do wnio-
sku, ze przesladowanie dotyka osobg lub jej zagraza ze wzgledu na jej odmiennosc,
tozsamos¢ i szczegodlne cechy. Ma zatem podtoze ksenofobiczne. Jest przy tym obojetne,
czy ,,cechy wrazliwe” jednostka rzeczywiscie posiada, czy s3 one jedynie jej przypisy-

42 Decydujace znaczenie ma perspektywa podmiotu przesla-

wane przez przesladowce
dujacego, a nie obiektywnie wystepujace cechy charakterystyczne jednostki. Stanowi-
sko takie konsekwentnie jest podtrzymywane przez UNHCR w wielu dokumentach®?,
aregulacja ustawowa (art. 14 ust. 3) odzwierciedla nie tylko przepis dyrektywy, ale tak-
ze dotychczasowe krajowe orzecznictwo sgdowe®!.

A. Grahl-Madsen dokonuje podzialu podstaw przes§ladowania na: niezalezne od
jednostki (poza jej kontrola) i od niej zalezne. Do pierwszej kategorii zalicza: rase¢, naro-
dowo$¢, przynaleznos¢ do grupy spotecznej i — pod pewnymi warunkami — religie.
W drugiej grupie znajduja si¢ powody o indywidualnym charakterze, tzn. poglady poli-
tyczne i praktykowana religia.

Termin ,,rasa” nie rodzi wigkszych problemoéw interpretacyjnych. Pojeciem rasy
okresla si¢ ,,populacje ludzka (lub ugrupowanie wzajemnie spokrewnionych populacji),
wyrézniajacg si¢ okreslonym zespotem morfologicznych cech dziedzicznych, jak np.
barwa skory, oczu i wlosdw, ksztalt twarzy, nosa i czgsci mozgowej czaszki, takze fizjo-
logicznych i biochemicznych, np. grupa krwi”*2. W tym znaczeniu nalezy rozumiec ter-
min ,,rasa” uzyty w Konwencji Genewskiej. Art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy stanowi, ze po-
jecie rasy obejmuje w szczego6lnosci kolor skory, pochodzenie lub przynaleznos¢ do
okreslonej grupy etniczne;j.

Religia jako podstawa przesladowania, w zalezno$ci od kulturowego i historycz-
nego kontekstu, obejmuje niezwykle szerokg game ludzkich zachowan i1 wierzen, poczy-
najac od przyjmowanego systemu wierzen (wtaczajac w to brak wierzen), poprzez po-

czucie tozsamosci, az po praktyke zycia codziennego (sposob zycia)**. Ta rozmaitosé¢

8 Membership of a particular social group..., s. 2.

49 Art. 14 ust. 3 ustawy azylowe;j.

40 Zob. np. Religion-Based Refugee Claims..., s. 4.

1 Zob. wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2002 r., SA 2818/01, LEX nr 109258, w ktorym sad stwierdzit,
ze ,,dla oceny wniosku o nadanie statusu uchodzcy istotne znaczenie ma stwierdzenie, ze akty przeslado-
wania byly spowodowane przyczynami wskazanymi w Konwencji Genewskiej, a nie czy i w jakim stop-
niu ofiara przesladowania moze by¢ identyfikowana z tymi powodami”.

$2 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 3, Warszawa 1981, s. 20.

433 Religion-Based Refugee Claims..., s. 3.
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ludzkich zachowan w sferze wiary powoduje, ze dziatania stanowigce prze§ladowanie
mogg przybrac¢ r6zng forme, np. fizycznych atakow na osobg i symbole religijne, dziatan
dyskryminujacych w roznych sferach zycia, zakazu praktyk religijnych i nauczania reli-
gii. Przesladowanie z powodow religijnych moze rowniez wystapi¢ w przypadku, gdy
okreslone srodki (np. zmuszanie do przyjecia lub zmiany religii, przymusowa nauka
religii, przymuszanie do uczestniczenia w religijnych ceremoniach) podejmowane sa
wobec osoby, ktora nie chce by¢ wyznawcg zadnej religii, odmawia przyjecia szczegol-
nej religii lub nie chce przestrzega¢ czesci lub wszystkich obrzedow i zwyczajow zwia-
zanych z dang religig®. Przesladowanie w tym wypadku moze by¢ zwigzane ze stoso-
waniem prawa opartego na religii wobec wszystkich, niezaleznie od ich przekonan.
Przesladowanie moze wystepowaé wsrod wyznawcow tej samej religii lub dziatania
moga by¢ skierowane przeciwko wyznawcom innej wiary. Bez znaczenia jest, czy apli-
kant o status uchodzcy nalezy do mniejszosci religijnej, czy tez do grupy religijnej sta-
nowigcej wickszo$¢ w danym panstwie*.

Oddaje to z znacznej mierze regulacja ustawowa, uwzgledniajaca sens, jaki nada-
je si¢ terminowi ,,religia” w aktach prawa miedzynarodowego, w szczeg6élnosci w art. 9
Europejskiej Konwencji i odpowiadajacemu mu art. 10 ust. 1 KPP. Pojecie ,religii”
obejmuje w szczegdlnosci:

a) posiadanie przekonan teistycznych, nieteistycznych lub ateistycznych,

b) udziat lub powstrzymywanie si¢ od udziatu w obrzedach religijnych, sprawo-

wanych publicznie lub prywatnie, indywidualnie lub zbiorowo,

c) inne akty o charakterze religijnym, wyrazane przekonania lub formy zachowa-

nia indywidualnego lub zbiorowego, wynikajace z wierzen religijnych lub
Z nimi zwigzane.

W konteks$cie prawa migdzynarodowego powinny by¢ rozwazane takze ograni-
czenia w wykonywaniu tego prawa, ich przestanki oraz sposob wprowadzania. Stad tez
nalezy wykluczy¢ z zakresu aktow stanowigcych przesladowanie dziatania polegajace na
ograniczeniu korzystania z wolnosci wyznania w sposob przewidziany prawem*¢. Na
tym jednak wylaczenia si¢ nie koncza. Jak orzekt TS, nie kazde naruszenie wolnosci
wyznania sprzeczne z art. 10 ust. 1 KPP mozna uzna¢ za ,,akt przesladowania” w rozu-
mieniu art. 9 ust. 1 lit. a) dyrektywy kwalifikacyjnej, a to z uwagi na przyjeta definicje
przesladowania. Aktow polegajacych wprawdzie na naruszeniu wolnosci chronionej na
mocy art. 10 ust. 1 Karty, ale ktérych znaczenie nie jest rownowazne z naruszeniem pod-
stawowych praw czlowieka, od ktérych zadne odstgpstwa nie sg dopuszczalne zgodnie

44 Por. wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2001 r., V SA 1937/00, LEX nr 51291.

45 Religion-Based Refugee Claims..., s. 4.

¢ Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 5 wrzesnia 2012 r. w sprawach potaczonych C-71/11
i C-99/11, pkt 60 uzasadnienia wyroku.
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z art. 15 ust. 2 Europejskiej Konwencji, nie mozna uznaé¢ na przesladowanie*’. Nato-
miast za nieprzydatne do okre$lenia, czy mamy do czynienia z przesladowaniem, jest
rozroznienie miedzy aktami naruszajacymi ,,zasadnicza sfer¢” wolnosci wyznania (fo-
rum internum) a aktami skierowanymi przeciwko manifestowaniu religii na zewnatrz
(forum externum)*#. Akt przesladowania moze polegaé (takze) na naruszeniu prawa do

zewnetrznego manifestowania wolnosci wyznania*

, co odpowiada szerokiemu ujeciu
prawa w KPP. W konsekwencji organy panstwa mogg dokonywac oceny kazdego rodza-
ju aktu naruszajacego wolno$¢ wyznania pod katem ustalenia, czy mamy do czynienia
z przesladowaniem, bez wzgledu na aspekt tej wolnosci, za to z uwagi na charakter, po-
wtarzalno$¢ i skutki represji. W tym celu powinny bra¢ pod uwage wszelkie akty, na ja-
kie wnioskodawca byt lub moze by¢ narazony, z uwzglednieniem jego osobistej sytuacji.
W rozpatrywanej sprawie Trybunat stwierdzit, ze ustalenie, czy naruszenie wolno$ci wy-
znania moze stanowic¢ akt przesladowania, wymaga zbadania, czy z powodu korzystania
z tej wolnosci w kraju pochodzenia wnioskodawca narazony jest na rzeczywiste niebez-
pieczenstwo $cigania albo nieludzkiego lub ponizajacego traktowania lub karania ze
strony podmiotow wymienionych w art. 6 dyrektywy kwalifikacyjnej*. Jednoczes$nie
Trybunat stwierdzit, Zze obawa przesladowania jest uzasadniona, jesli mozna racjonalnie
przyjaé, ze po powrocie do kraju pochodzenia aplikant bedzie dokonywat czynnosci re-
ligijnych narazajacych go na rzeczywiste niebezpieczenstwo przesladowania. Organy
panstwa oceniajace wniosek nie moga oczekiwac, ze wnioskodawca zrezygnuje z tych
czynnosci religijnych*!,

Termin ,,narodowos$¢” powinien by¢ takze interpretowany szeroko. W jezyku an-
gielskim termin nationality oznacza zarowno obywatelstwo, jak i narodowo$¢*?. W je-
zyku polskim ,,obywatelstwo” i ,,narodowos$¢” sg odmiennymi pojeciami*. W nawigza-
niu do szerokiego rozumienia tego terminu ustawodawca wskazuje w art. 14 ust. 1 pkt 3,

47 Pkt 61 uzasadnienia wyroku.

Pkt 62 uzasadnienia wyroku.

4 Pkt 1 sentencji wyroku.

440 |bidem.

441 Pkt 2 sentencji wyroku.

42 Oxford Advanced Learner’s Dictionary of Current English, 6" ed., Oxford 2000, s. 847.

43 Obywatelstwo stanowi kategori¢ o charakterze jurydycznym i mozna je okresli¢ jako ,,instytucje
prawna, ktorej istota polega na istnieniu wzglednie trwalego w czasie i przestrzeni wezta prawnego tacza-
cego jednostke z panstwem 1 wyznaczajacego jej przynaleznos¢ do tego panstwa, ktory stwarza podstawe
zaistnienia kompleksu wzajemnych praw i obowigzkow jednostki i panstwa. Obywatelstwo nalezy zatem
traktowac jako konstrukcje formalnoprawna, z ktorej wynikaja nastgpstwa materialno-prawne w postaci
szeregu okreslonych praw i obowigzkow jednostki wobec panstwa oraz panstwa (jego organow) wzgle-
dem jednostki bedacej wlasnie jego obywatelem” (J. Jagielski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia pod-
stawowe, Warszawa 1998, s. 20).

Narodowo$¢ oznacza ,,przynaleznos¢ do danego narodu lub oznaczenie wspolnoty etniczno-kulturo-
wej, poczucie tej przynaleznosci; niekiedy nardd” (Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 2,
Warszawa 1981, s. 284).

438
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ze pojecie narodowosci nie jest ograniczone do posiadania obywatelstwa lub jego braku,
lecz obejmuje w szczegolnosci przynaleznos$¢ do grupy okreslonej przez:

a) tozsamos¢ kulturowa, etniczng lub jezykows, lub

b) wspolne pochodzenie geograficzne lub polityczne, lub

¢) powiazanie z ludno$ciag w innym panstwie.

W Podreczniku UNHCR znajduje si¢ uwaga, iz termin ,,narodowo$¢” moze po-
krywaé si¢ z pojeciem ,,rasy”, a takze odnosi¢ si¢ w kontekscie przesladowania do
mniejszos$ci narodowych. W szczegodlnych okoliczno$ciach sama przynalezno$¢ do ta-
kiej mniejszosci moze dawac podstawy do uzasadnionej obawy przed przesladowa-
niem, lecz nalezy pamigtaé, ze wystepuja takze przesladowania ze strony panujacej
mniejszos$ci 1 wowczas osoba nalezaca do grupy wickszosciowej moze obawiaé sig
przesladowania®*.

Przynalezno$¢ do grupy spolecznej jest podstawa przesladowania wywotujaca
najwiecej watpliwosci interpretacyjnych. Wedtug UNHCR termin ,,okre$lona grupa spo-
leczna” obejmuje zwykle osoby o podobnym pochodzeniu, zwyczajach lub statusie spo-
tecznym. Obawa z tego tytutu czgsto taczy si¢ z obawa przed przesladowaniem z innych
powoddw, np. rasy, religii lub narodowos$ci. Sama przynaleznos¢ do okreslonej grupy
spotecznej nie jest w zasadzie wystarczajacg podstawa do ubiegania si¢ o status uchodz-
cy, cho¢ nie wyklucza si¢ tego w szczegdlnych okoliczno$ciach*®. Bez znaczenia dla
ustalenia istnienia grupy spotecznej jest jej wielko§é*©.

Podsumowanie dotychczasowej wyktadni tego pojecia oraz ptynace z tego wnio-
ski dla praktyki zawarte sg w konkluzjach ,,eksperckiego okragtego stolu” zorganizo-
wanego przez UNHCR w ramach Global Consultations*¥” oraz opracowanych na tej
podstawie Wytycznych UNHCR. Generalnie mozna stwierdzi¢, ze w prawie réznych

panstw, doktrynie i praktyce*®

uwidaczniajg si¢ dwa podstawowe podejscia do wyktad-
ni pojecia ,,grupa spoteczna”. Pierwsze mozna okresli¢ jako ,,spoteczne postrzeganie”
(social perception) danej grupy, drugie oparte jest na ,,chronionych cechach charaktery-
stycznych” (protected characteristics)*®. W pierwszym przypadku jednostki sa po-

strzegane jako cztonkowie okreslonej grupy spolecznej przez przesladowce lub innych

444 Podrecznik UNHCR, s. 22.

45 Thidem, s. 23.

46 Membership of a particular social group..., s. 5.

7 Summary Conclusions: membership of a particular social group, Expert Roundtable organized by
the United Nations Commissioner for Refugees and the International Institute of Humanitarian Law, San
Remo, Italy, 6—8 September 2001, [w:] Refugee Protection in International Law..., s. 312.

448 Na temat rozwigzan przyjetych w przepisach, a zwlaszcza pogladow na temat pojecia ,,grupy spo-
tecznej” prezentowanych w orzecznictwie sadowym w roznych krajach zob. A.T. Aleinikoff, Protected
characteristics and social perceptions: an analysis of the meaning of membership of a particular social
group, [w:] Refugee Protection in International Law..., s. 268—285.

449 Zob. Summary Conclusions: membership of a particular social group..., s. 312.
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cztonkéw spoleczenstwa ze wzgledu na pewne wspolne, pozwalajace na wyroznienie
w spoleczenstwie, charakterystyczne atrybuty*’. W drugim uj¢ciu przyjmuje si¢, ze
cechy charakterystyczne taczace cztonkéw grupy sa: 1) niezmienne, bo przyrodzone
(jak pte¢ lub narodowosc), 2) niezmienne z innych powodéw (np. historycznych), 3) pod-
legajace zmianie, ale na gruncie norm okreslajacych prawa cztowieka sa fundamentalne
dla zachowania godnosci, tak ze nie mozna przymusi¢ czlonka grupy do zrezygnowania
z nich®'. W obu przypadkach przyktady moga by¢ identyczne.

Przesladowanie nie moze by¢ wyltacznym czynnikiem ksztattujacym grupe spo-
teczng. UNHCR wyraznie zaznacza, iz grupa spoteczna nie moze by¢ definiowana wy-
facznie ze wzgledu na fakt przesladowania wszystkich cztonkow grupy lub wspolnego
odczuwania przez nich obawy przed przesladowaniem*. Przesladowanie moze by¢ jed-
nak waznym czynnikiem w okres$laniu istnienia i swoistej wizualizacji grupy w danym
spoteczenstwie>. W podsumowujacych ,,okragly stot” wnioskach zwrdcono takze uwa-
ge na fakt, iz w praktyce nie mozna wymagac, aby cztonkowie grupy spotecznej si¢
znali lub byli zwigzani ze soba. Oznacza to brak wymogu jednoS$ci (cohesiveness) gru-
py**. Ponadto osoba ubiegajaca si¢ o status uchodzcy nie musi wykazywaé, ze wszyscy
cztonkowie grupy spotecznej, do ktorej nalezy, sa narazeni na przesladowanie, aby uza-
sadni¢ istnienie takiej grupy spotecznej i swoja obawe przed przesladowaniem*?.

Sposoby ujmowania pojgcia grupy spotecznej moga niekiedy prowadzi¢ do tego
samego rezultatu, gdyz osoby potaczone wspdlnymi niezmiennymi lub podstawowymi
cechami charakterystycznymi sg czgsto jako grupa spoleczna postrzegane w spoteczen-
stwie, cho¢ mozna tez wskaza¢ przyktady braku takiej konwergencji***. UNHCR propo-
nuje potaczenie dwoch zaprezentowanych stanowisk w nastepujacej definicji ,,grupy
spotecznej”: ,,a particular social group is a group of person who share a common charac-
teristic other than their risk of being persecuted, or who are perceived as a group by so-
ciety. The characteristic will often be one which is innate, unchangeable, or which is

otherwise fundamental to identity, conscience or the exercise of one’s human rights™’,

B0 Membership of a particular social group..., s. 3. Zob. tez Interpreting Article 1..., s. 8. W literatu-
rze zob. G. S. Goodwin-Gill, The Refugee..., s. 362.

“U Membership of a particular social group..., s. 3.

42 |hidem, s. 4. Takie stanowisko zostalo przyjete zgodnie z konkluzjami ,,okragltego stotu” Global
Consultations, Summary Conclusions: membership of a particular social group..., s. 313.

43 T. A. Aleinikoff, Protected characteristics and social perceptions..., s. 286.

% Summary Conclusion: membership of a particular social group..., s. 313.

45 Ibidem. Zob. tez Membership of a particular social group..., s. 4.

43 Np. klasa spoteczna czy wykonywane zajecie.

ST Membership of a particular social group..., s. 3.
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Takie cato$ciowe ujecie znalazto wyraz w dyrektywie kwalifikacyjnej (art. 10

ust. 1 1it. d) i — w konsekwencji — w prawie polskim*?

. Grupa jest uznawana jako okre-
slona grupa spoteczna, jezeli w szczegdlnos$ci posiada odrebng tozsamos¢ w kraju po-
chodzenia przez postrzeganie jej jako odrgbnej od otaczajacego spoteczenstwa i jej
cztonkowie maja wspolne cechy wrodzone lub wspdlne pochodzenie, ktérych nie moz-
na zmieni¢, albo maja wspolne cechy lub przekonania o takim znaczeniu dla ich tozsa-
mosci lub swiadomosci, ze cztonek grupy nie moze by¢ zmuszony do ich zmiany. Row-
niez i w tym przypadku ustawodawca nie konstruuje zamknigtej definicji, postugujac

si¢ formuly ,,w szczegdlnosci™¥. Precyzuje natomiast, ze ,,w zalezno$ci od warunkow

48 Panstwa cztonkowskie implementowaty przepisy dyrektywy w rézny sposob, traktujac elementy

definicji kumulatywnie albo alternatywnie.

Pojecie ,,grupy spotecznej” i zasad wyktadni tego terminu na gruncie Konwencji Genewskiej jest takze
przedmiotem rekomendacji KM RE (2004) 9 w sprawie pojecia ,,przynaleznosci do okreslonej grupy spo-
tecznej” w konteksScie postanowien Konwencji Genewskiej. Przyjeta definicja ,,okre$lonej grupy spotecz-
nej” jest bardzo zblizona do zaproponowanej definicji UNHCR oraz definicji zawartej w dyrektywie i opie-
ra si¢ na dwoch elementach: posiadaniu przez cztonkéw grupy lub przypisywaniu im wspoélnych cech
charakterystycznych, innych niz narazenie na ryzyko przesladowania i postrzeganiu tych osob jako grupy
przez spoteczenstwo lub traktowaniu jako grupy spolecznej przez panstwo lub podmiot przesladujacy. Za-
sady, ktorymi powinny kierowac si¢ panstwa przy stosowaniu art. 1 A Konwencji Genewskiej w kontekscie
badania przesladowania z powodu przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej, sa nastepujace: 1) nie ma
hierarchii podstaw prze§ladowania i wszystkie one maja jednakowq warto$¢; zakresy pojg¢ moga si¢ nakta-
dac i jednostka moze by¢ uprawniona do statusu uchodzcy w zwiazku z wigcej niz jedng podstawa; 2) poje-
cie ,,przynalezno$ci do okre$lonej grupy spotecznej” powinno by¢ interpretowane szeroko, z uwzglednie-
niem przedmiotu i celu Konwencji Genewskiej, jednak taka wyktadnia nie powinna rozszerza¢ zakresu
stosowania Konwencji i naktada¢ na panstwa zobowiazan, ktore nie byly uzgodnione; 3) nie ma wymogu,
by grupa byta jednolita, ani zeby czlonkowie grupy si¢ znali; nie jest takze niezbedne, by wszyscy cztonko-
wie grupy byli narazeni na ryzyko przesladowania; 4) nie ma znaczenia wielkos¢ grupy; 5) sama przynalez-
nos$¢ do szczegolnej grupy spotecznej zasadniczo nie jest wystarczajagcym uzasadnieniem wniosku o status
uchodzcy; kazdy wniosek musi by¢ rozpatrywany indywidualnie, z uwzglednieniem zwiazku miedzy przy-
naleznoscia do szczegdlnej grupy spotecznej a istniejacym ryzykiem przesladowania; pod uwage nalezy
bra¢ takze okolicznosci faktyczne w kraju pochodzenia; moga jednak wystepowac szczegdlne okolicznoscei,
w ktorych sama przynaleznos¢ do grupy spotecznej bedzie wystarczajaca podstawa do obawy przesladowa-
nia; 6) szczegdlng uwage przy analizowaniu wnioskéw opartych na obawie przesladowania z powodu przy-
naleznosci do szczegolnej grupy spotecznej powinno zwrocic si¢ na kontekst ptci 1 wieku.

49 NSA, odwotujac si¢ do regulacji dyrektywy kwalifikacyjnej jeszcze przed jej implementacja do
prawa krajowego, na tle przepisow Konwencji Genewskiej, w wyroku z dnia 29 sierpnia 2007 r. II OSK
1551/06, LEX nr 364659 sformutowal poglad, ze weterani wojenni (byli Zotnierze, cztonkowie ruchu opo-
ru) moga stanowi¢ szczegodlna grupeg spoleczng w rozumieniu art. 1A pkt 2 tej Konwencji. W innym wy-
roku (z dnia 8 maja 2008 r., [I OSK 237/07, LEX nr 505308) sad wykluczyt mozliwo$¢ uznania, ze grupe
spoteczng stanowia kobiety w Rosji, podlegajace przemocy domowej, gdyz identyfikowana grupa musi
by¢ zdefiniowana bez odniesienia si¢ do obawy przed przesladowaniem. Jak czytamy dalej ,,problem, czy
kobiety w Rosji tworza szczegdlng grupe spoteczng mozna zas$ rozstrzygnac stosujac kryteria pomocnicze
zawarte w dyrektywie kwalifikacyjnej oraz orzeczeniu Shah and Islam. Nakazuja one zbadac, czy w da-
nym panstwie wladze zezwalaja na przesladowania. Istotne jest ustalenie, czy strona zyta w spoteczen-
stwie, w ktorym sankcjonuje si¢ gorsze traktowanie kobiet niz mezczyzn, zar6wno przez wtadze publicz-
ne, jak i cztonkow spoteczenstwa, wlaczajac w to cztonkow rodzin. W takich okolicznosciach, nawet jesli
pobudki podmiotu dopuszczajacego si¢ przesladowan podyktowane sa wzgledami osobistymi, mozliwe
jest przyjecie spetnienia przestanki przesladowania z powodu przynaleznosci do grupy spotecznej, bo-
wiem sprawca przesladowan wie, Ze jego czyn pozostanie bezkarny”. W sprawie przynalezno$ci do grupy
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istniejagcych w kraju pochodzenia okreslona grupa spoteczna moze stanowic¢ grupe, kto-
rej cztonkowie maja wspdlng orientacje seksualna, przy czym orientacja seksualna nie
moze obejmowaé czynow, ktore wedtug prawa polskiego sg przestepstwami’™®®. W pro-

jekcie ustawy nowelizujgcej ustawe azylowg*®!

w zwigzku z implementacjg nowej dy-
rektywy kwalifikacyjnej z 2011 grupa spoteczna jest zasadniczo definiowana wedtug
tego samego modelu, jednak zamiast o ,,wspolnym pochodzeniu” cztonkow grupy mowa
jest o ich ,,wspolnej przesztosci”. Jest to niewatpliwie zabieg poszerzajacy pojecie ,,gru-
py spotecznej” o potencjalny krag osob, ktore taczy wspolnota doswiadczen, majaca
swe zrodlo takze w §wiadomych wyborach.

Podsumowujac, mozna powiedzieé, ze ani prawodawca, ani doktryna, ani judyka-
tura nie stworzyli zamknigtej listy grup spolecznych, z powodu przynaleznosci do kto-
rych osoba mogtaby obawia¢ si¢ przesladowania i ubiega¢ o status uchodzcy. Wiece;j
nawet, termin ten powinien by¢ interpretowany w sposob ewolucyjny, z uwzglednieniem
zmian zachodzacych w spoteczenstwach i w §wietle rozwijajacego si¢ prawa ochrony
praw cztowieka. Jak pisze T.A. Aleinikoff, wnioski o status uchodzcy, ktore opieraty sig¢
na obawie przesladowania z powodu przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej,
przesungty granice prawa uchodzczego, poruszajac takie kwestie jak: przemoc domowa,

spolecznej wypowiedzial si¢ sad takze w wyroku z dnia 25 marca 2014 r., IV SA/Wa 59/14, LEX
nr 1466006, stwierdzajac, ze praca w organizacji (zajmujacej si¢ ochrong praw cztowieka) nie musi by¢
kwalifikowana jako przynalezno$¢ do okreslonej grupy spotecznej.

460 Interpretacji przepisow dyrektywy kwalifikacyjnej implementowanych cytowanym przepisem
ustawy azylowej dokonat TS w wyroku z dnia 7 listopada 2013 r. w sprawach potaczonych od C-199/12 do
C-201/12. Trybunat stwierdzil, ze osoby o orientacji homoseksualnej nalezy uzna¢ za tworzace okreslong
grupe¢ spoteczng, z uwagi na spetnienie obu wymogoéw wskazanych w definicji, przy czym o odrgbnej
tozsamosci w kraju pochodzenia w wyniku postrzegania jej jako odmiennej od otaczajacego spoteczen-
stwa maja swiadczy¢ obowigzujace przepisy karne dotyczg osob o orientacji homoseksualnej (pkt 1 sen-
tencji wyroku i pkt 46—48 uzasadnienia wyroku). Sama penalizacja zachowan seksualnych nie stanowi
jako taka aktu przesladowania, gdyz nie osigga wymaganego stopnia dolegliwo$ci. Natomiast karg pozba-
wienia wolnosci, ktora grozi za popelnienie czynu homoseksualnego i jest faktycznie stosowana w pan-
stwie pochodzenia, ktore przyjeto tego rodzaju uregulowanie, nalezy uznaé za nieproporcjonalng lub
dyskryminujaca, a w rezultacie za stanowigca akt prze§ladowania (pkt 2 sentencji wyroku i 55 uzasadnie-
nia). Stosujgc analogi¢ do pojecia religii (zob. wyrok TS analizowany powyzej) TS przyjat, ze pojecie
orientacji seksualnej powinno obejmowaé zachowania mieszczace si¢ zarowno w sferze zycia prywatne-
g0, jak i publicznego. Sad stwierdzit, ze ,,wylacznie te zachowania homoseksualne, ktore sg uznawane za
przestepcze zgodnie z prawem krajowym panstw cztonkowskich, sa wylaczone z zakresu stosowania tej
dyrektywy” (pkt 3 zd. pierwsze sentencji wyroku). Co do prognozy ryzyka wystapienia przesladowania
za niedopuszczalne TS uznal oczekiwanie, ze w celu uniknigcia przesladowania wnioskodawca bedzie
ukrywal swoj homoseksualizm w panstwie pochodzenia. Stad ,,rozpatrujac wniosek o nadanie statusu
uchodzcy, wlasciwe organy nie moga zasadnie oczekiwaé, ze w celu uniknigcia ryzyka przesladowan
osoba ubiegajaca si¢ o azyl bedzie ukrywata swoj homoseksualizm w panstwie swojego pochodzenia lub
bedzie zachowywac powsciagliwo$¢é w wyrazaniu swojej orientacji seksualnej” (pkt 3 zd. drugie sentencji
wyroku).

41 Druk Sejmowy nr 2243.
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homoseksualizm, polityka przymusowego planowania rodziny, rytualne obrzezanie, dys-
kryminacja z powodu niepelnosprawnosci*®.

Konwencja Genewska udziela ochrony przed przesladowaniem takze z powodu
przekonan politycznych. Stanowisko UNHCR jest blizsze wyktadni Konwencji Genew-
skiej w kierunku ,,politycznych pogladow” niz ,,politycznej aktywnos$ci”, co charaktery-
zuje takze prawodawstwo UE w tej kwestii. Zawarte w ustawie wyjasnienie, odpowia-
dajace art. 10 ust. 1 lit. ) dyrektywy kwalifikacyjnej, wskazuje, ze pojecie przekonan
politycznych obejmuje w szczegolnosci posiadanie opinii, mysli lub przekonan w spra-
wach zwigzanych z podmiotami dopuszczajacymi si¢ przesladowan oraz w sprawach ich
polityki lub metod dziatania, bez wzgledu na to, czy osoba, ktdra ubiega si¢ o nadanie
statusu uchodzcy, dziatata zgodnie z ta opinia, mysla lub przekonaniem*®.

2.2.2.2. Miejsce pobytu

Kolejng przestanka ubiegania si¢ o status uchodzcy jest miejsce pobytu aplikanta.
Niewatpliwie nie budzi ona takich watpliwosci 1 rozbieznosci interpretacyjnych jak
omoOwiony powyzej pierwszy element definicji uchodzcy.

Zgodnie z art. 1 A Konwencji Genewskiej osoba moze by¢ uznana za uchodzcg,
jezeli przebywa poza granicami kraju, ktdérego obywatelstwo posiada, a w przypadku
bezpanstwowca — poza granicami kraju, w ktorym mieszkata poprzednio na state.
W przypadku oséb o podwdjnym (wielokrotnym) obywatelstwie wymaga si¢, aby prze-
bywaly poza granicami kazdego kraju, ktérego obywatelstwo posiadajg (art. 1 A pkt 2
zdanie 2). Od tej zasady nie ma wyjatkow, a zatem nie mozna udzieli¢ migdzynarodowej
ochrony dopoki osoba przebywa na terytorium kraju, ktérego jest obywatelem lub na
terenie ktorego ma miejsce statego pobytu i podlega jurysdykcji tego panstwa*,

W tym miejscu nalezy przypomnie¢ o kategorii uchodzcow okreslanych jako
uchodzcy sur place, czyli 0sob, ktore opuscity swoj kraj pochodzenia z rozmaitych przy-
czyn, innych niz obawa przesladowania, a dopiero przebywajac poza granicami, nabyty
uzasadniong obawe prze$ladowania. Spetniaja one, rzecz jasna, przestanke do nadania
statusu uchodzcy zwigzang z miejscem pobytu poza krajem obywatelstwa lub krajem
ostatniego miejsca statego pobytu, gdyz sformutowanie ,,przebywa poza granicami pan-
stwa” odnosi si¢ w rownym stopniu do sytuacji, gdy osoba opuscita kraj z powodu oba-
wy przesladowania, jak i sytuacji, gdy z powodu tej obawy musi pozostawaé poza gra-
nicami kraju ojczystego.

42 AT. Aleinikoff, Protected characteristics and social perceptions..., s. 264. Orzecznictwo w ta-
kich sprawach zostalo omowione przez autora na s. 304—309.

463 Zob. takze wyrok NSA z dnia 12 wrzesnia 2001 r., V SA 96/01, LEX nr 51272 i z dnia 7 listopada
2000 r., V SA 885/00, LEX nr 51286.

44 Podrecznik UNHCR, s. 25. Zob. tez A. Florczak, Uchodzcy w Polsce..., s. 20.
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2.2.2.3. Brak ochrony ze strony panstwa obywatelstwa

Cechg charakterystyczng uchodzcy jest zerwanie wigzi z krajem, w ktorym oba-
wia si¢ przesladowania, czego konsekwencjg jest utrata mozliwo$ci ochrony ze strony
tego panstwa. Tak dochodzimy do trzeciego warunku wymienionego w definicji uchodz-
cy —jest nim brak ochrony ze strony panstwa obywatelstwa. Art. 1 A Konwencji Genew-
skiej stanowi, iz uchodzca jest osoba, ktora nie moze lub nie chce z powodu obawy
przesladowania korzysta¢ z ochrony panstwa, ktorego obywatelstwo posiada. W przy-
padku bezpanstwowcow przestanka jest przebywanie poza panstwem dawnego statego
zamieszkania i fakt, Zze osoba nie moze lub nie chce powroci¢ do tego panstwa z powodu
obawy przed przesladowaniem.

W interpretacji tego elementu definicji uchodzcy zarysowaty si¢ dwa stanowiska.
Zwolennicy pierwszego przyjmuja, ze brak ochrony panstwa odnosi si¢ wylacznie do
ochrony dyplomatycznej. Do takiego wniosku prowadzi tekstualna analiza pojgcia
uchodzcy, uwzgledniajaca fakt usytuowania tego elementu na koncu definicji, bezpo-
srednio po przestance, polegajacej na przebywaniu poza granicami panstwa obywatel-
stwa. Historyczna wyktadnia prowadzi do takiego samego wyniku. Brak woli zwrdcenia
si¢ o opieke dyplomatyczng panstwa oznacza nieche¢ do powrotu do panstwa obywatel-

stwa, gdzie narazonym si¢ jest na przesladowanie®

. Takie stanowisko prezentuje
UNHCR w Podreczniku, stwierdzajac, ze niemozno$¢ korzystania z ochrony zaktada, ze
istnieja okolicznosci, na ktore dana osoba nie ma wptywu, np. wojna domowa, odmowa
udzielenia ochrony. Odmowa za$ korzystania musi mie¢ zwiazek z obawa przesladowa-
nia. Jesli dana osoba chce korzysta¢ z ochrony swojego panstwa, oznacza to, ze nie
znajduje si¢ poza granicami kraju z powodu uzasadnionej obawy przesladowania*®.
O korzystaniu z ochrony panstwa §wiadczy np. postugiwanie si¢ paszportem i kilkakrot-
ny wyjazd do kraju pochodzenia*’

Prawo do opieki dyplomatycznej wymienia si¢ jako jedno z podstawowych praw

zwigzanych z obywatelstwem***

. Pod pojeciem opieki dyplomatycznej rozumie si¢ naj-
czesciej ,,opieke pelniong przez podmiot prawa miedzynarodowego nad osoba prawnag
lub fizyczna, na tle sprzecznego z prawem mi¢dzynarodowym naruszania jej praw przez

inny podmiot prawa mi¢dzynarodowego™*®. Niekwestionowany jest poglad, ze ochrona

45 Zob. Interpreting Article 1...,s. 9 i cyt. tam literatura.

46 Podrecznik UNHCR, s. 27.

47 Wyrok WSA z dnia 27 pazdziernika 2009 r., V SA/Wa 1046-09, LEX nr 562856.

48 Zob. np. E. Dynia, Obywatelstwo w Swietle prawa migdzynarodowego, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska” 2000, Vol. XLVII, s. 23 i n.

499 J. Sandorski, Opieka dyplomatyczna jako narzedzie ochrony praw czlowieka, [w:] Ochrona praw
czlowieka w swiecie, red. L. Wisniewski, Bydgoszcz—Poznan 2000, s. 13.

135



Rozdziat llI

ze strony panstwa obywatelstwa ma pierwszenstwo przed ochrong migdzynarodowg*™.
Jak wyjasnia Podrecznik UNHCR, jesli mozliwe jest uzyskanie ochrony kraju, ktérego
obywatelstwo osoba posiada, i nie ma podstaw opartych na uzasadnionej obawie do jej
odrzucenia, dana osoba nie potrzebuje migdzynarodowej ochrony i nie jest uchodzcg*’".
Wytlania si¢ z tego zasadniczy cel ochrony miedzynarodowej, jakim jest surogacja ochro-
ny panstwa.

Do konfliktow dotyczacych prawa sprawowania opieki dyplomatycznej prowadzi
podwojne lub wielorakie obywatelstwo. Najwazniejszym ograniczeniem wynikajagcym
z prawa mi¢dzynarodowego jest zakaz sprawowania ochrony dyplomatycznej przez jed-
no z panstw, ktorych obywatelstwo ma dana osoba, w stosunku do innego takiego pan-
stwa*’?. Art. 1 A pkt 2 zdanie drugie Konwencji Genewskiej zawiera klauzule odnosza-
ca si¢ do posiadania przez osobe ubiegajaca si¢ o status uchodzcy podwdjnego lub

wielorakiego obywatelstwa*’

. Ta okoliczno$¢ musi by¢ rozwazana w konteks$cie udzie-
lania statusu uchodzcy. Przepis Konwencji wytagcza mozliwos¢ nadania statusu uchodz-
cy osobie, ktdra, posiadajac wigcej niz jedno obywatelstwo, moze skorzysta¢ z ochrony
innego panstwa lub innych panstw, ktorego obywatelstwo takze posiada. W postepowa-
niu o nadanie statusu uchodzcy organ orzekajacy ma obowiazek ustali¢ w sposob jedno-
znaczny obywatelstwo osoby ubiegajacej sie o status uchodzcy*™, a w razie podwdjnego
(wielokrotnego) obywatelstwa — zbadac¢ czy aplikant obawia si¢ przesladowania w kaz-
dym panstwie, ktorego obywatelstwo posiada. W przypadku stwierdzenia istnienia
panstwa lub panstw, wobec ktérego wnioskodawca nie zywi obawy przez przesladowa-
niem, nalezy ustali¢, czy jest on pozbawiony ochrony ze strony tego panstwa (panstw).

Wedtug UNHCR, jesli nie mozna ustali¢ w sposob jednoznaczny obywatelstwa osoby

40 M. Zdanowicz, Wielokrotne obywatelstwo w prawie migdzynarodowym i krajowym, Warszawa
2001, s. 235.

4 Podrecznik UNHCR, s. 27.

42 'W. Czaplifiski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe..., s. 168; zob. takze J. Sandorski, Opieka
dyplomatyczna..., s. 47.

43 W przypadku osoby posiadajacej wiecej niz jedno obywatelstwo okreslenie «panstwo jej obywa-
telstwa» oznacza kazde z panstw, ktorego obywatelstwo ona posiada; fakt nieskorzystania, bez istotnej
przyczyny wyniklej z uzasadnionej obawy, przez taka osobe z ochrony jednego z panstw, ktorego jest ona
obywatelem, nie stanowi podstawy do odmowy ochrony przez panstwo, z ktérego ona pochodzi”. Jak
stusznie zauwazajg autorzy polskiego przektadu Podrecznika UNHCR, polski urzedowy przektad art. 1
A Konwencji Genewskiej w tym miejscu odbiegt od autentycznego tekstu angielskiego. Angielski tekst
,,shall not be deemed to be lacking the protection of the country of his nationality” trafniej byloby przettu-
maczy¢ jako ,,nie stanowi podstawy do uznania, ze jest ona pozbawiona ochrony ze strony panstwa, kto-
rego jest obywatelem” (Podrecznik UNHCR, s. 28).

47 Obywatelstwo moze zosta¢ potwierdzone posiadaniem paszportu panstwa lub innym dokumen-
tem potwierdzajacym obywatelstwo. Moze to by¢ szczegdlnie utrudnione w przypadku rozpadu panstwa.
W praktyce wiele probleméw z potwierdzeniem obywatelstwa pojawiato si¢ w przypadku oséb, ktore
posiadaty obywatelstwo Zwiazku Radzieckiego, a po jego rozpadzie nie uzyskaty paszportu kraju naleza-
cego obecnie do WNP. Wigcej na temat tych probleméw na réznych kontynentach zob. red. J. Crisp,
Uchodzcy swiata 1997-1998. Wyzwania humanitarne, Warszawa 1998, s. 227-265.
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zainteresowanej status aplikanta powinien by¢ okreslony w podobny sposob jak w przy-
padku bezpanstwowca, czyli wedlug ostatniego miejsca stalego zamieszkania*’.
W Podreczniku UNHCR zwrdocono uwage na konieczno$¢ rozrdznienia migdzy posia-
daniem obywatelstwa w sensie prawnym a mozliwo$cig uzyskania ochrony danego kra-
ju, co sprowadza si¢ do problemu efektywnosci obywatelstwa. Gdy panstwo obywatel-
stwa nie zapewnia rzeczywistej ochrony, posiadanie wielokrotnego obywatelstwa nie
jest sprzeczne ze statusem uchodzcy*’®.

Drugie ze stanowisk odnoszacych si¢ do tego elementu definicji zaktada, ze brak
ochrony odnosi si¢ takze do ochrony wewnetrznej 1 jest wyrazem akceptacji teorii pro-
tekcji*”’. Jest to dominujace ujecie, majace swoje odbicie w obowigzujacym prawodaw-
stwie unijnym i krajowym, korespondujace z przyjetym rozwigzaniem, ze podmiotem
przesladujacym jest nie tylko panstwo, ale takze podmioty niepanstwowe. Przy takiej
interpretacji definicji uchodzcy niemoznos$¢ lub brak woli skorzystania z ochrony pan-
stwa jest oczywisty, gdy podmiotem przesladujacym jest panstwo lub inne podmioty,
ktorych dziatania panstwo toleruje lub do nich zacheca. W przypadku, gdy przesladowa-
nie jest dziataniem innych podmiotow, brak opieki wyraza si¢ albo w braku reakcji wladz
panstwa na przesladowania, albo w podejmowaniu nieskutecznych $rodkéw w celu za-
pobiezenia lub przerwania takich dziatan. Jak wyjasnit NSA, ,,przyznanie statusu
uchodzcy z uwagi na ryzyko przesladowan ze strony podmiotow niepanstwowych wy-
maga wykazania, ze pozostaje ono w zwigzku przyczynowym z powodami przeslado-
wan wskazanymi w art. 1A pkt 2 Konwencji. Warunek ten zostanie spetniony jezeli: a)
pojawi si¢ realne ryzyko przesladowan ze strony podmiotu niepanstwowego z przyczyn
okreslonych w Konwencji, bez wzgledu na powody braku ochrony wnioskodawcy ze
strony panstwa, albo b) gdy ryzyko przesladowan ze strony podmiotu niepanstwowego
nie jest zwigzane z Konwencja, ale niezdolno$¢ lub odmowa udzielenia ochrony przez
panstwo ma zwigzek z Konwencja™". Ustawodawca okresla brak opieki w sytuacji
przesladowania ze strony podmiotow niepanstwowych, postugujac si¢ ogdlnym sformu-
towaniem méwigcym, ze podmioty odpowiedzialne ,,nie moga lub nie chcg zapewnié
ochrony przed przesladowaniem”, dajac jednoczes$nie wskazowki, ze ,,ochrona przed

przesladowaniem jest zapewniona, gdy podmioty odpowiedzialne podejmuja niezbedne

45 Podrecznik UNHCR, s. 25.

46 Ibidem, s. 29.

47 Przed wprowadzeniem wyraznych rozwiazan prawnych ujecie takie prezentowat NSA, opowiada-
jac sig po stronie teorii protekcji. Ochrong ze strony panstwa sad wigzal z ochrong wewnetrzna, a jej brak
sprowadzat si¢ do $wiadomej tolerancji aktow przemocy ze strony np. grup przestepczych, odmowsa
ochrony lub niemoznos$cig zapewnienia skutecznej ochrony. Zob. wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika
2000 1., V SA 591/00, LEX nr 51283, a takze wyrok z dnia 16 lutego 2000 1., V SA 1445/99, LEX nr 49282,
z dnia 15 grudnia 2000 r., V SA 1813/00, LEX nr 51290 oraz z dnia 6 kwietnia 2001 r., V SA 2830/00, LEX
nr 51296.

478 ‘Wyrok NSA z dnia 8 maja 2008 r., [1 OSK 237/07, LEX nr 505308.
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srodki w celu zapobiezenia prze§ladowaniom, w szczego6lnosci przez zapewnienie sku-
tecznego systemu prawnego w zakresie rozpoznawania, zapobiegania i wykrywania
czynow stanowigcych przesladowania oraz karania za takie czyny, i gdy zapewniajg oso-
bom przesladowanym dostep do takiej ochrony”#”. Nieche¢ powrotu do panstwa pocho-
dzenia w tym przypadku moze by¢ spowodowana uzasadniong obawa przesladowania,
gdy jednostka wie, Zze nie uzyska ochrony panstwa, a niezdolno$¢ do objgcia ochrong
w panstwie pochodzenia nie musi wynika¢ z osobistych do§wiadczen wnioskodawcy*.
Ponadto ,,nalezy stwierdzi¢, ze warunek braku ochrony ze strony panstwa nie moze by¢
w kazdym przypadku rozumiany jako bezwzglgdny obowigzek wyczerpania dostgpnych
w kraju procedur ochronnych osobiscie”*!.

Kontrowersyjna kwestiag pozostaje regulacja dyrektywy kwalifikacyjnej (takze
nowej) umozliwiajgca panstwom wiaczenie w krag podmiotéw udzielajacych ochrony
takze tzw. wiladz de facto, w tym organizacji migdzynarodowych*®?. WatpliwoS$ci
UNHCR i organizacji zajmujacych si¢ ochrong uchodzcow sprowadzaja si¢ do tego, ze
podmioty te nie sg i nie moga by¢ stronami traktatdéw migdzynarodowych z zakresu
ochrony praw czlowieka i nie dysponujg atrybutami witadzy, ktore przypisuje si¢ pan-
stwu. Zdaniem UNHCR, niektore administracyjne uprawnienia organizacji mi¢dzynaro-
dowych zwigzane z wykonywaniem kontroli na terytorium panstwa, najcz¢sciej o cha-
rakterze przejSciowym, nie moga stanowic substytutu suwerennej wladzy panstwowej
zapewniajagcej ochrong*3. Ochrona udzielana przez tzw. wladze de facto jest z reguty

nieskuteczna i krotkotrwata*$*

. Ponadto, jak pokazuje praktyka wdrazania dyrektywy,
zroznicowanie w zakresie krajowych regulacji prawnych sprawia, ze wnioski osob beda-
cych w podobnej, czy nawet identycznej sytuacji traktowane sa w réozny sposob*®.
W nowej dyrektywie kwalifikacyjnej — w celu uniknigcia tego typu zarzutow — wprowa-

dzono warunek trwatosci i skuteczno$ci ochrony, a ponadto pojawity si¢ sformutowania

49 Art. 16 ust. 2 ustawy azylowe;j.

480 Wyrok z dnia 8 maja 2008 r., IT OSK 237/07, LEX nr 505308.

41 Tbidem. Odmiennie WSA w wyroku z dnia 2 czerwca 2008 r. V. SA/Wa 2183/07, LEX nr 513889,
stwierdzajac, ze nie jest uchodzca osoba obawiajaca si¢ pozaprawnych dziatan ze strony osob dzialajacych
poza porzadkiem prawnym kraju pochodzenia i niewykorzystujaca wszystkich mozliwosci w celu uzy-
skania ochrony w kraju pochodzenia, nawet, jesli istotnie uzyskanie takiej pomocy moze wydawac si¢
iluzoryczne i malo realne.

42 Zob. Art. 16 ust. 2 ustawy azylowe;j.

483 Zob. Note on the key issues of concern to UNHCR on the draft Qualification Directive, UNHCR,
29 marca 2004 oraz Broken Promises — Forgotten Principles..., s. 37.

484 Zwazywszy, ze do podmiotow udzielajgcych ochrony zalicza sie¢ w niektorych panstwach np. or-
ganizacje pozarzadowe, zob. Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu i Rady w sprawie stosowania dyrek-
tywy 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r., w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodzcow lub jako osoby, ktore z innych wzgledow
potrzebuja migdzynarodowej ochrony oraz zawartosci przyznanej ochrony (COM 2010, nr 314).

45 |bidem.
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o woli i mozliwosci udzielenia ochrony. Praktyka stosowania implementowanego prze-

pisu**® pozwoli ocenié¢ skutecznos$¢ takiej regulacji.

2.3. Klauzule wytaczenia

Podobnie jak w przypadku klauzul wlaczenia, rowniez w zakresie klauzul wyta-
czenia na podstawie pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 1 pkt 2 ustawy azylowe;j stoso-
wane bylo odestanie do Konwencji Genewskiej*’. Konstrukcja odestania zastgpita nie-
jednolite zasady wprowadzenia klauzul wytaczajacych do ustawy, co miato miejsce pod
rzgdami ustawy o cudzoziemcach z 1997 r., po nowelizacji dokonanej w 2001 .48

W wyniku nowelizacji ustawy azylowej, ustawodawca w art. 19 okreslit wprost
i wyczerpujaco podstawy odmowy nadania statusu uchodzcy. Obligatoryjnie nast¢puje
to, gdy:

1) nie istnieje uzasadniona obawa przed przesladowaniem w kraju pochodzenia;

2) cudzoziemiec korzysta z ochrony lub pomocy organdéw lub agencji Narodow

Zjednoczonych innych niz Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych do

Spraw Uchodzcow, pod warunkiem ze w danych okoliczno$ciach cudzozie-

miec ma praktyczng i prawng mozliwo$¢ powrotu na terytorium, gdzie taka

ochrona lub pomoc jest dostepna, bez zagrozenia jego zycia, bezpieczenstwa
osobistego lub wolnosci;

3) istnieja powazne podstawy, aby sadzi¢, ze cudzoziemiec:

a) popehit zbrodni¢ przeciwko pokojowi, zbrodni¢ wojenna lub zbrodnig
przeciwko ludzkosci w rozumieniu prawa mi¢dzynarodowego,

b) jest winny dziatan sprzecznych z celami i zasadami Narodow Zjednoczo-
nych okreslonymi w Preambule i art. 1 i 2 Karty Narodow Zjednoczo-
nych,

c) popethit zbrodni¢ o charakterze innym niz polityczny poza terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, przed ztozeniem wniosku o nadanie statusu

uchodzcy;

486 Zob. projekt ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw (Druk Sejmowy nr 2243).

47 Przepis stanowil, ze cudzoziemcowi odmawia si¢ nadania statusu uchodzcy, jezeli zachodza oko-
licznosci wytaczajace uznanie za uchodzce, o ktéorych mowa w Konwencji Genewskie;j.

48 Przestanki uzasadniajace odmowe uznania za uchodzcg i nadania statusu uchodzcy zostaty wpro-
wadzone do ustawy za pomocg odestania do odpowiednich postanowien Konwencji, a doktadnie do art. 1
F Konwencji, albo recypowane do ustawy w formie powtorzenia. W art. 42 ust. 4 ustawy, odpowiadaja-
cym art. 1 D zdanie pierwsze Konwencji pominig¢to jednak wyraz ,,aktualnie” oraz zdanie drugie tego
artykutu, co mogto wywotac istotne watpliwosci interpretacyjne. Zupelnie pomini¢to ponadto art. 1 E
Konwencji Genewskiej. Zob. J. Chlebny, Ocena ustawodawstwa o uchodzcach w swietle praktyki orzecz-
niczej Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Przeglad Legislacyjny” 2002, nr 4 (34), s. 54.
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4) jest uwazany przez organy wiadzy Rzeczypospolitej Polskiej za osobe majaca

prawa i obowiazki zwigzane z posiadaniem obywatelstwa polskiego.

Zgodnie z art. 19 ust. 3 ustawy podstawa fakultatywnej odmowy nadania statusu
uchodzcy, w przypadku ztozenia kolejnego wniosku o nadanie statusu uchodzcy, jest
celowe wytworzenie, po ostatniej odmowie nadania statusu uchodzcy, okolicznosci uza-
sadniajgcych obawe przed przesladowaniem.

Pierwsza przestanka obligatoryjnej odmowy nadania statusu uchodzcy sformuto-
wana zostala a contrario do warunkow nadania statusu uchodzcy, czyli art. 1 A Konwen-
cji Genewskiej. Kolejne przepisy sg powtorzeniem, cho¢ niedostownym i czesto niepet-
nym lub modyfikujacym sens regulacji prawnej, art. 1 D, E 1 F Konwencji Genewskiej
i art. 12 dyrektywy kwalifikacyjnej. Podstawa fakultatywnej odmowy nadania statusu
uchodzcy nawigzuje do kategorii uchodzcy sur place i stanowi implementacje art. 5
ust. 3 dyrektywy kwalifikacyjne;.

W $wietle tych przepisow osoby, ktore nie otrzymajg ochrony w postaci statusu
uchodzcy mozna podzieli¢ na cztery grupy. Pierwsza obejmuje jednostki, ktore nie spet-
niajg warunkéw do uznania za uchodzce (ale moga by¢ objete inng formg ochrony).
Druga grupa to osoby korzystajace juz z ochrony lub pomocy ONZ, trzecia obejmuje
osoby nie zaslugujace na t¢ forme¢ ochrony (cho¢ i w tym przypadku nie jest wykluczo-
ne, ze osoba taka uzyska ochrong na innej podstawie), a czwarta sktada si¢ z 0sob, ktore
nie potrzebuja ochrony migdzynarodowe;j.

2.3.1. Brak uzasadnionej obawy przed przesladowaniem w kraju
pochodzenia

Art. 19 ust. 1 pkt 1 wyrazajacy pierwsza z przestanek odmowy — ,nie istnieje
uzasadniona obawa przed przesladowaniem w kraju pochodzenia” obejmuje rdézne sytu-
acje, odnoszace si¢ do poszczegolnych elementéw definicji uchodzcy: uzasadnionej
obawy, przesladowania, w tym charakteru czynu, podstaw przesladowania, podmiotéw
dokonujacych przesladowan i udzielajacych ochrony, braku ochrony.

Kazda przestanka uznania za uchodzceg podlega ocenie i faczne ich spetnienie pro-
wadzi, przy braku przestanek negatywnych, do uzyskania statusu uchodzcy. Okoliczno-
sci kazdego przypadku badane sg indywidualnie, jednak ustawodawca, ustanawiajgc
pewne fikcje i domniemania, utatwia proces dowodowy. W art. 18 ustawy azylowej znaj-
dujemy jedno z takich domnieman, okreslane w literaturze jako ,,alternatywa ucieczki
wewnetrznej” (internal flight, internal relocation)*®. Przepis stanowi, ze jezeli na czeSci

489 W literaturze pojawia si¢ takze okreslenie ,,alternatywa ochrony wewnetrznej” (internal protec-
tion alternative), poniewaz ta klauzula jest wiazana albo z elementem definicji uchodzcy, jakim jest uza-
sadniona obawa przesladowania albo ostatnim cztonem definicji, tj. brakiem mozliwosci lub woli korzy-
stania z ochrony panstwa obywatelstwa lub pobytu. Z konstrukcji art. 18 ustawy azylowej wynika, ze
polski ustawodawca wiaze mozliwo$¢ ,,ucieczki wewnetrznej” z obawa przed przesladowaniem, ktorego
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terytorium kraju pochodzenia nie zachodza okoliczno$ci uzasadniajagce obawe cudzo-
ziemca przed przesladowaniem i istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze cudzoziemiec
bedzie bez przeszkdd mogt zamieszkaé na tej czesci terytorium, uznaje si¢, ze nie istnie-
je uzasadniona obawa przed przesladowaniem w kraju pochodzenia.

Tego typu rozwigzanie prawne jest konsekwencja substytucyjnego charakteru
ochrony miedzynarodowej, wyrazem przekonania panstw, ze osoba ubiegajaca si¢
0 ochron¢ miedzynarodowa powinna najpierw poszukac¢ schronienia i opieki w innej
czesci wlasnego kraju, a nastgpnie w najblizszym kraju bezpiecznym*.

Konwencja Genewska nie zawiera zadnych postanowien w tym wzgledzie. Jako
zrodlo, z ktorego wywodzi si¢ koncepcja, wskazuje si¢ Podrecznik UNHCR. Ztozono$é
tego zagadnienia nakazuje rozpatrzenia wszystkich okolicznosci sprawy. W takich sytu-
acjach — jak czytamy w Podreczniku — nie odmawia si¢ cudzoziemcowi statusu uchodz-
cy jedynie dlatego, ze mogt on szuka¢ schronienia w innej czegsci tego samego kraju,
jesli tylko biorac pod uwage wszystkie okolicznosci, nie byto zasadne oczekiwac tego
od niego®!.

Jak zauwaza J. Chlebny, istotg koncepcji ,,alternatywy ucieczki wewnetrznej” jest

prognoza co do mozliwos$ci wystgpienia ryzyka*>

. Kryteria oceny wprowadza ustawo-
dawca w art. 18 ust. 2 ustawy. Nalezg do nich: okolicznosci dominujace na tej czgsci
terytorium kraju oraz osobiste uwarunkowania cudzoziemca*”.

W praktyce stosowania tej instytucji istotng role powinny ogrywac zasady ustalo-
ne przez UNHCR. Za niezb¢dne w celu okre$lenia, czy w sytuacji, gdy przesladowanie
jest ograniczone do cze$ci terytorium panstwa, aplikant mial mozliwo$¢ udac si¢ do innej

czesci kraju 1 tam korzysta¢ z ochrony, jest ustalenie: 1) czy istnieje realna, bezpieczna

wystepowanie jest ograniczone terytorialnie, stad na gruncie prawa polskiego wtasciwsze wydaje si¢ uzy-
wanie pojecia ,,alternatywa ucieczki wewnetrznej” od pojecia ,,alternatywy ochrony wewnetrznej”, ak-
centujacego ostatni element definicji uchodzcy.

J. C. Hathaway i M. Foster postulujg przyjecie jednolitej terminologii, co nie jest zabiegiem jedynie
semantycznym. Wedtug autoréw sformutowanie ,,alternatywa ochrony wewnetrznej” precyzyjniej ujmuje
istote koncepcji i zakres dopuszczalnej ingerencji panstwa (idem, Internal protection/ relocation/ flight
alternative as an aspect of refugee status determination, [w:] Refugee Protection in International Law...,
s. 358).

40 Art. 8 dyrektywy kwalifikacyjnej wyrazniej niz prawo polskie eksponuje substytucyjny element
ochrony migdzynarodowej, stanowiac, ze panstwa czlonkowskie moga przyjac, iz wnioskodawca nie be-
dzie potrzebowatl migdzynarodowej ochrony, jesli na czgsci terytorium panstwa pochodzenia nie zachodzi
uzasadniona obawa bycia przesladowanym lub do$wiadczania powaznej szkody oraz mozna oczekiwac,
ze wnioskodawca zamieszka w tej czg$ci panstwa.

W dyrektywie z 2011 r. pojawia si¢ alternatywa: panstwa moga stwierdzi¢, ze wnioskodawca nie po-
trzebuje migdzynarodowej ochrony, jesli na czegsci terytorium kraju pochodzenia nie zachodzi uzasadnio-
na obawa przesladowania lub wnioskodawca ma dostep do ochrony przed przesladowaniem udzielanej
przez podmioty wskazane w art. 7.

¥ Podrecznik UNHCR, s. 26.

42 J. Chlebny, Ocena ustawodawstwa..., s. 52.

43 To niemal dostowne powtorzenie art. 8 ust. 2 dyrektywy kwalifikacyjnej.
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i zgodna z prawem mozliwo$¢ przeniesienia si¢ 1 zamieszkania w innej cze$ci kraju,
2) kto jest zroédlem przesladowania; jesli jest nim panstwo, to istnieje domniemanie, ze
relokacja jest niemozliwa; jesli przesladowca jest podmiot niepanstwowy, to istotne jest
ustalenie, czy moze on dziala¢ takze na proponowanym obszarze nowego miejsca poby-
tu i czy istnieje mozliwos¢ uzyskania od panstwa ochrony na tym terenie, 3) czy aplikant
moze by¢ narazony na ryzyko przesladowania w nowym miejscu; dotyczy to zaréwno
dotychczasowych, jak i nowych zrodet i form przesladowania. Od osoby ubiegajacej si¢
o status uchodzcy mozna wymagac, aby udata si¢ do innej cze¢sci kraju, jezeli zostanie
ustalone, iz mogtaby ona tam prowadzi¢ normalne zycie, majac zapewnione podstawo-
we warunki, wlaczajac w to dostep do zatrudnienia lub innego zdobywania $rodkoéw na
utrzymanie, dostep do opieki medycznej, do szkolnictwa**.

2.3.2. Art. 1 D Konwencji Genewskiej

Art. 19 ust. 1 pkt 2 ustawy azylowej nawigzuje w swej tresci do art. 12 ust. 1 lit. a)
dyrektywy kwalifikacyjnej, ktory z kolei odwotuje si¢ do art. 1 D Konwencji Genew-
skiej. Przepis umowy stanowi, ze ,,Niniejsza Konwencja nie ma zastosowania do oséb,
ktore aktualnie korzystaja z ochrony lub pomocy organéw lub agencji Narodéw Zjedno-
czonych innych niz Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych do spraw Uchodzcow.
Z chwila, gdy taka ochrona lub pomoc zostanie z jakiejkolwiek przyczyny wstrzymana,
osoby te ipso facto beda korzystaly z dobrodziejstw niniejszej Konwencji, mimo ze ich
potozenie nie zostato ostatecznie uregulowane zgodnie ze stosownymi rezolucjami przy-
jetymi przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych”. Art. 12 ust. 1 lit. a) dy-
rektywy kwalifikacyjnej nawigzuje bezposrednio do Konwencji Genewskiej, stanowiac,
ze obywatel panstwa trzeciego lub bezpanstwowiec zostaje wytaczony z mozliwosci by-
cia uchodzca, jesli podlega pod zakres art. 1 D Konwencji Genewskiej.

Wylaczenie na podstawie tej klauzuli ma charakter uniwersalny*>, ale przede
wszystkim stosowato si¢ i1 stosuje obecnie nadal w stosunku do 0sob otrzymujacych

¥4 Wytyczne ,,Internal Flight or Relocation Alternative”..., s. 3 i n. Podobnie przestanki zastosowania
klauzuli ,,alternatywy ochrony wewnetrznej” okreslaja J. C. Hathaway i M. Foster, wskazujac, ze taki
standard powinien by¢ wyznaczony, by zrealizowaé¢ cel Konwencji Genewskiej, tzn. zapewnié¢ ochrong
osobom, ktore tego wymagaja, poniewaz nie majg ochrony wtasnego panstwa. Autorzy pisza: ,,In order to
determine whether a claim to refugee status may lawfully be denied on grounds of an internal protection
alternative (IPA), four criteria must be considered. First, is the proposed IPA accessible to the individual
— meaning access that is practical, safe, and legal? Secondly, does the IPA offer an «antidote» to the well-
founded fear of being persecuted shown to exist in the applicant’s place of origin — that is, does it present
less than a ‘real chance’ or ’serious possibility” of the original risk? Thirdly, is it clear that there are no
risks of being persecuted in the IPA, or of direct or indirect refoulement back to the place of origin? And,
fourthly, is at least the minimum standards of affirmative State protection available in the proposed IPA?”
(idem, Internal protection/relocation..., s. 389).

45 Stosowato sie takze do 0sob, ktore korzystaty z opieki nieistniejacej juz Agencji Narodow Zjedno-
czonych do spraw Odbudowy Korei (United Nations Korean Reconstruction Agency — UNKRA).
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ochrone i pomoc Agencji Narodéw Zjednoczonych do spraw Pomocy i Zatrudnienia
Uchodzcow Palestynskich na Bliskim Wschodzie (United Nations Relief and Works
Agency for Palestine Refugees in the Near East — UNRWA)¥S,

Odmienne zdanie w kwestii interpretacji niektorych elementow tej klauzuli wyta-
czenia maja UNHCR i TS. Ten ostatni mial okazje wypowiedzie¢ si¢ o zakresie i warun-
kach zastosowania art. 1 D Konwencji Genewskiej w wyroku w sprawie C-31/094".
Warto podkresli¢ znaczenie wyroku, gdyz — na co zwrdcita uwage rzecznik generalny
E. Sharpston — decyzje sadéw krajowych panstw cztonkowskich charakteryzuje ,,ude-
rzajacy brak jakichkolwiek podobiefstw, zar6wno w samym podejsciu, jak i rozstrzy-
gnieciach™®. W przygotowanej opinii rzecznik wskazuje (przynajmniej) cztery niejasne
obszary, ktore wymagaja wyjasnienia przed odpowiedzig Trybunatu na pytanie prejudy-
cjalne wegierskiego sadu*”: po pierwsze, jak nalezy rozumie¢, w sensie geograficznym
lub czasowym, termin ,,0soby, ktore aktualnie korzystaja z ochrony lub pomocy [...]”;
po drugie, czy takie osoby musza rzeczywiscie korzystac z tej ochrony lub pomocy, czy
wystarczy, zeby byly uprawnione do jej otrzymania; po trzecie, w jakich okoliczno-
$ciach powinno si¢ przyjmowac, ze ,,taka ochrona lub pomoc zostata z jakichkolwiek
powodow wstrzymana”, i po czwarte, jakie znaczenie nalezy przypisywac sformutowa-

niu ,,0soby te tym samym bedg uprawnione do dobrodziejstw konwencji’>%?

46 Mandat UNRWA jest przedtuzany co trzy lata, obecnie do 30 czerwca 2017 .

7 Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnial7 czerwca 2010 r. (Dz. Urz. UE C 221 22010 r.). Zob. takze
P. J. Cardwell, Determining refugee status under Directive 2004/83: comment on Bolbol (c-31/09), ,,Euro-
pean Law Review” 2011, Vol. 36, No. 1, s. 135in.

48 Opinia rzecznika generalnego E. Sharpston przedstawiona w dniu 4 marca 2010 r. Sprawa C-31/09
Nawras Bolbol przeciwko Bevdndorldsi és Allampolgdrsagi Hivatal http://curia.europa.eu/juris/docu-
ment/document.jsf?text=&docid=79353&pagelndex=0&doclang=pl&mode=Ist&dir=&occ=first&par-
t=1&cid=6569, dostep 1.07.2013 r.

49 Sad miasta stotecznego Budapeszt zwrdcit si¢ do Trybunatu z pytaniami prejudycjalnymi:

,,-Czy do celow stosowania art. 12 ust. 1 lit. a) dyrektywy Rady 2004/83/WE:

1) Nalezy uwazac, ze dana osoba korzysta z ochrony i pomocy agencji Narodow Zjednoczonych na
tej wyltacznie podstawie, ze ma prawo do takiej ochrony lub pomocy, czy tez konieczne jest, by rzeczywi-
$cie otrzymata t¢ ochrong lub pomoc?

2) Ustanie ochrony lub pomocy ze strony agencji dotyczy pobytu poza obszarem dziatan agencji,
zaprzestania dziatalno$ci agencji, okoliczno$ci, ze agencja nie moze juz przyzna¢ ochrony lub pomocy,
czy tez obiektywnej przeszkody powodujacej, ze uprawniona osoba nie moze otrzymac ochrony lub po-
mocy?

3) Bycie beneficjentem dyrektywy oznacza uznanie statusu uchodzcy lub ktoérejkolwiek z dwoch
form pomocy wchodzacych w zakres stosowania dyrektywy (status uchodzcy i status ochrony uzupetnia-
jacej) w zaleznosci od decyzji panstwa cztonkowskiego, czy tez nie powoduje automatycznego uznania
zadnej z tych form, lecz prowadzi jedynie do uznania, ze zainteresowany wchodzi w podmiotowy zakres
stosowania dyrektywy?”.

9 Opinia rzecznika generalnego E. Sharpston, pkt 46 i 47.
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Zgodnie z nota wyjasniajaca UNHCR>"! dwie grupy palestynskich uchodzcow sa

objete zakresem art. 1 D Konwencji Genewskiej>*

. Pierwsza grupa to osoby, ktore sa
»palestynskimi uchodzcami” w rozumieniu rezolucji 194 (III) Zgromadzenia Ogdlnego
NZ z dnia 11 grudnia 1948 r. i innych rezolucji tego organu, a drugg grupe stanowig
Palestynczycy — ,,0soby przesiedlone”, o ktorych mowa w rezolucji 2252 (ES-V) Zgro-
madzenia Ogdlnego NZ z dnia 4 lipca 1967 r. (i nastgpnych rezolucjach). Obie grupy
obejmuja osoby, ktore zostaty przesiedlone podczas dziatan wojennych, a takze ich
zstepnych. Klauzula wyltaczajaca zawartag w art. 1 D objeta jest zatem kategoria 0sob,
ktore staty si¢ uchodzcami w wyniku arabsko-izraelskiego konfliktu z 1948 r. ub 1967 r.
i ktore otrzymujg ochrone i pomoc od UNRWA. Ta ochrona i pomoc jest $wiadczona
tylko na terenach objetych mandatem UNRWA®®, dlatego wylaczenie stosowania Kon-
wencji Genewskiej odnosi si¢ tylko do tych osob, ktore stale przebywajg na tym obsza-
rze’™. Zgodnie ze wskazowkami UNHCR, jezeli zostanie ustalone, ze w stosunku do
jednostki znajduje zastosowanie art. 1 D Konwencji Genewskiej, nalezy nastgpnie usta-
li¢, czy w konkretnym przypadku chodzi o art. 1 D zdanie pierwsze, czy zdanie drugie,
wylaczenie bowiem ze stosowania Konwencji Genewskiej na podstawie klauzuli zawar-
tej w art. 1 D ma charakter czasowy, przy czym zdania zawarte w powyzszym przepisie
UNHCR traktuje alternatywnie, co w konsekwencji wptywa na interpretacje zakresu za-
stosowania tego przepisu. I tak, jezeli palestynski uchodzca znajduje si¢ na terytorium
dziatania UNRWA>® nalezy uzna¢, ze korzysta (co obejmuje takze kwalifikowanie si¢
do korzystania) z ochrony lub pomocy w rozumieniu art. 1 D zdanie pierwsze i pozosta-
je poza zakresem Konwencji Genewskie;j.

Osoby znajdujace si¢ poza obszarem objetym mandatem UNRWA, tj. takie, ktore
ten obszar opuscily, i to niezaleznie od przyczyny wyjazdu, albo nigdy na nim nie prze-
bywaly, nie korzystaja aktualnie z pomocy i ochrony, a zatem zgodnie ze zdaniem dru-
gim art. 1 D s3 automatycznie obje¢te regulacjag Konwencji Genewskiej. Oznacza to, ze

organy panstwa sg zobowigzane nada¢ cudzoziemcowi status uchodzcy bez koniecznosci

SO Revised Note of the Applicability of Article 1 D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian refugees, UNHCR, pazdziernik 2009 r., s. 2; http:/www.refworld.org/doci-
d/4add77d42.html, dostep 1.07.2013 r. Nota zastapita wezesniejszy dokument UNHCR z 2002 r.

592 Tstnieje jeszcze trzecia kategoria uchodzcow palestynskich, do ktorych art. 1 D nie ma zastosowa-
nia. Sa to osoby, ktére moga ubiegac si¢ o status uchodzcy na zasadach ogoélnych, tj. musza wykazac¢, iz
zywig uzasadniong obawe przed przesladowaniem z powodu rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do
okreslonej grupy spotecznej lub pogladéw politycznych, znajduja si¢ poza terytorium palestynskim oku-
powanym przez Izrael od 1967 r. i nie chcg lub nie moga tam powrdci¢ z powodu tej obawy. W takiej sy-
tuacji wymaga takze zbadania, czy nie majg zastosowania wobec nich pozostate klauzule wytaczajace, ani
klauzule ustania, Revised Note..., s. 2.

93 Sa to tereny Izraela (Zachodni Brzeg i Strefa Gazy), Libanu, Syrii i Jordanii.

504 Zob. wyrok NSA z dnia 14 lutego 2002 r., V SA 1673/01, ,,Palestra” 2003, nr 1-2, s. 205.

05 W nocie z 2002 r. znajdowal si¢ jeszcze wymog zarejestrowania lub bycia uprawnionym do reje-
stracji przez t¢ organizacjg.
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badania, czy zachodza wobec niego warunki okreslone w art. 1 A pkt 2, pod warunkiem
jednakze, ze art. 1 C, E 1 F nie znajduja zastosowania®. Jesli taka osoba powrdci na te-
rytorium dziatania UNRWA podlega ponownie dziataniu art. 1 D zdanie pierwsze.

Wyktadnia art. 12 ust. 1 lit. a) dyrektywy kwalifikacyjnej dokonana przez TS ma
charakter zawezajacy i oparta jest na scistym rozumieniu uzytych stow. Na wstepie trze-
ba podkresli¢, ze sad, tak jak UNHCR, przyjmuje, ze dwie grupy palestynskich uchodz-
cow sg objete zakresem art. 1 D Konwencji Genewskiej*”’. Interpretujac przepisy dyrek-
tywy, a w istocie art. 1 D Konwencji, do ktorego dyrektywa odsyta, Trybunat orzekl, ze
,Do celow stosowania art. 12 ust. 1 lit. a) zdanie pierwsze dyrektywy [...] dana osoba
korzysta z ochrony i pomocy agencji Narodow Zjednoczonych innej niz Wysoki Komi-
sarz Narodow Zjednoczonych do spraw Uchodzcow, jezeli osoba ta rzeczywiscie otrzy-
muje t¢ ochrong lub t¢ pomoc”. Jak czytamy w uzasadnieniu, art. 1D Konwencji ograni-
cza si¢ do wylaczenia z zakresu zastosowania konwencji osob, ktore ,,aktualnie
korzystaja” z ochrony lub pomocy organdéw lub agencji Narodow Zjednoczonych innych
niz UNHCR. Z jasnego brzmienia tego przepisu wynika, ze jedynie osoby, ktére rzeczy-
wiscie otrzymuja pomoc udzielang przez UNRWA, sg objete klauzula wylaczajaca.
Klauzula ta powinna, jako taka, podlega¢ wyktadni $cislej i nie moze zatem obejmowac
rowniez osob, ktére jedynie kwalifikujg si¢ lub kwalifikowaty si¢ w przesztosci do ko-
rzystania z ochrony lub pomocy tej agencji. Dalej Trybunat odniost si¢ do kwestii skut-
kow rejestracji w UNRWA?*®, Uznal, Ze zarejestrowanie w UNRWA jest wystarczajacym
dowodem rzeczywistego korzystania z jej pomocy, jednak taka pomoc moze by¢ udzie-
lana nawet przy braku rejestracji i w takiej sytuacji nalezy umozliwi¢ beneficjentowi
pomocy udowodnienie tego faktu wszelkimi innymi sposobami. Podkreslit takze, ze
osoby, ktére nie otrzymywaly rzeczywiscie ochrony lub pomocy UNRWA przed ztoze-
niem wniosku o uznanie statusu uchodzcy, moga w kazdym razie domagac si¢ rozpozna-
nia tego wniosku na podstawie art. 2 lit. ¢) dyrektywy, czyli na zasadach ogdlnych.

Na tle stanu faktycznego sprawy>*’, wobec takiej odpowiedzi na pierwsze pytanie
sadu krajowego, Trybunatl odmowit odpowiedzi na pozostate, nie widzac koniecznos$ci
badania z jednej strony okoliczno$ci, w jakich mozna uzna¢, ze pomoc ,,ustata z jakich-
kolwiek powoddéw”, a z drugiej — charakteru wynikajacego z dyrektywy uprawnienia,
aby wskutek ustania pomocy zainteresowana osoba ,,ipso facto stata si¢ jej beneficjen-
tem”. Konsekwentny kierunek wyktadni znajdziemy w opinii rzecznika generalnego.

Zaproponowana przez E. Sharpston wyktadnia art. 1 D Konwencji jako catosci, a wiec

396 Revised Note of the Applicability..., s. 3.

97 Tnne zdanie miata w tej sprawie Wielka Brytania, zob. pkt 47 opinii rzecznika generalnego.

398 Por. pkt 47 opinii rzecznika generalnego.

599 Wnioskodawczyni N. Bolbol byta Palestynka przebywajaca poza sfera UNRWA, nie otrzymywata
od tej organizacji ochrony ani pomocy, jednak twierdzila, ze byta do tej pomocy uprawniona.
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interpretacja dwoch zdan tego przepisu odczytywanych kolejno, a nie osobno, oparta na
zasadzie powszechnej ochrony i rzetelnego traktowania wszystkich rzeczywistych
uchodzcow oraz zasadzie specjalnego traktowania i uwagi, a takze w celu uniknigcia
naktadania si¢ na siebie kompetencji UNRWA i UNHCR, oraz zapewnienia proporcjo-
nalnej interpretacji i zrownowazonego podejscia do ochrony, zabezpieczajacych interesy
panstw, doprowadzita do nastgpujacych wnioskow:

1) wysiedlony Palestynczyk niekorzystajacy z ochrony lub pomocy UNRWA nie
jest wylaczony z zakresu Konwencji Genewskiej; zastosowanie znajduje
art. 1A Konwencji,

2) wysiedlony Palestynczyk korzystajacy z ochrony lub pomocy UNRWA jest
wylaczony z podmiotowego zakresu zastosowania Konwencji Genewskiej,
dopoki korzysta z tej pomocy;

3) wysiedlony Palestynczyk, ktory korzystat z ochrony lub pomocy UNRWA, ale
ktory, z jakiejkolwiek przyczyny, nie moze dtuzej otrzymywac tej ochrony lub
pomocy, przestaje by¢ wylaczony z podmiotowego zakresu zastosowania
Konwencji, jednak kwestia, czy jest wtedy ipso facto uprawniony do dobro-
dziejstw Konwencji, czy tez nie, zalezy od przyczyn, dla ktérych nie moze juz
otrzymywac¢ tej pomocy;

4) jezeli wysiedlony Palestynczyk nie moze juz otrzymywac tej ochrony lub po-
mocy UNRWA w wyniku okoliczno$ci zewnetrznych, na ktore nie miat wpty-
wu, ma automatyczne prawo do statusu uchodzcy;

5) jezeli wysiedlony Palestynczyk nie moze juz otrzymywac tej ochrony lub po-
mocy UNRWA w wyniku wtasnych dziatan, nie moze zada¢ automatycznego
statusu uchodzcy; jego wniosek o status uchodzcy podlega ocenie na podsta-
wie art. 1 A Konwencji*'°.

Taka interpretacja powinna mie¢ mutatis mutandis zastosowanie do art. 12 ust. 1

lit. a) dyrektywy>'!.

W kolejnym wyroku z dnia 19 grudnia 2012 r. w sprawie C-364/11 Trybunat kon-
tynuowat wyktadnie tego przepisu w kierunku zaproponowanym przez rzecznika gene-
ralnego, odnoszac si¢ do kwestii ujetych powyzej w punktach 3—5. Stwierdzil, ze art. 12
ust. 1 lit. a) zd. drugie dyrektywy kwalifikacyjnej nalezy interpretowac w ten sposob, ze
ustanie ochrony lub pomocy organu lub agencji Narodow Zjednoczonych innych niz

UNHCR .,z jakichkolwiek powodow” odnosi sie tez*'2 do sytuacji, w ktorej osoba, ktora

510 Pkt 90 opinii rzecznika generalnego.

I Pkt 111 opinii rzecznika generalnego.

512 Byto oczywiste dla Trybunatu, ze nie tylko samo zaprzestanie dziatalnosci organu lub agencji
udzielajacej ochrony lub pomocy powoduje ustanie ochrony lub pomocy tego organu lub agencji w rozu-
mieniu zdania drugiego art. 12 ust. 1 lit. a), ale Ze jest ono powodowane rowniez brakiem mozliwosci
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rzeczywiscie korzystata z tej ochrony lub pomocy, przestaje z niej korzystac z przyczyn
pozostajacych poza jej kontrolg i niezaleznych od jej woli. Wtasciwe organy krajowe
panstwa odpowiedzialnego za rozpatrywanie wniosku o udzielenie azylu zlozonego
przez taka osobe winne sg ustali¢, na podstawie indywidualnej oceny kazdego wniosku,
czy osoba ta zostata zmuszona do opuszczenia obszaru dziatan tego organu lub tej agen-
cji, co ma miejsce, w przypadku gdy bezpieczenstwo osobiste tej osoby byto powaznie
zagrozone, za$ wlasciwa agencja nie miata mozliwosci zapewnienia jej na tym obszarze
warunkow do zycia zgodnych z zadaniami, ktorych wykonanie zostato jej powierzone.

Sad sprecyzowal ponadto, ze zdanie pierwsze w art. 12 ust. 1 lit. a) dyrektywy
nalezy interpretowaé w ten sposob, ze podstawa wylaczenia mozliwosci uzyskania statu-
su uchodzcy odnosi si¢ nie tylko do osob, ktore aktualnie korzystaja z pomocy UNRWA,
lecz rowniez do tych, ktore rzeczywiscie korzystaty z tej pomocy krotko przed zlozeniem
wniosku o udzielenie statusu uchodzcy w panstwie cztonkowskim, pod warunkiem jed-
nak, ze pomoc ta nie ustata w rozumieniu zdania drugiego owego ust. 1 lit. a)*"’.

Odnoscie do sformutowania ,,uprawnienie, aby ipso facto sta¢ si¢ beneficjentami
dyrektywy”, Trybunat orzekl, Ze nalezy interpretowac je w ten sposob, ze ,,w sytuacji
gdy wilasciwe organy panstwa czionkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrywanie
wnioskéw o azyl ustality, iz wnioskodawca spetnia wymog ustania ochrony lub pomocy
Agencji Narodow Zjednoczonych dla Pomocy Uchodzcom Palestyniskim na Bliskim
Wschodzie (UNRWA), uprawnienie, aby «ipso facto sta¢ si¢ beneficjentami [tej] dyrek-
tywy», implikuje konieczno$¢ uznania wnioskodawcy przez to panstwo cztonkowskie
za uchodzce¢ w rozumieniu art. 2 lit. c¢) tej dyrektywy i automatycznego przyznania mu
statusu uchodzcy, pod warunkiem ze do wnioskodawcy tego nie znajduja zastosowania
art. 12 ust. 1 lit. b) lub art. 12 ust. 2 i 3 tej dyrektywy”’. Mozna doda¢ jeszcze, ze aplikant
musi dopetni¢ warunkow formalnych i ztozy¢ wniosek o nadanie statusu uchodzcy*'.

Skromniejszy w swej tresci i niekompletny przepis ustawy azylowej powinien
by¢ jesli nie zmieniony, to z pewnosci interpretowany w sposob zapewniajacy zgodnosé
prawa polskiego z Konwencja Genewska i prawem UE.

2.3.3. Art. 1 E Konwencji Genewskiej

Przepis art. 19 ust. 1 pkt 4) ustawy azylowej jest wynikiem implementacji art. 12
ust. 1 lit. b) dyrektywy kwalifikacyjnej i przepisu art. 1 E Konwencji Genewskiej. Prze-
pis ten dotyczy 0sob, ktore nie wymagajg ochrony migdzynarodowej. Zgodnie z brzmie-

niem Konwencji, nie ma ona zastosowania do osoby uwazanej przez wlasciwe wtadze

wykonywania przez ten organ badz przez t¢ agencj¢ swoich zadan, tj. rzeczywistego zaprzestania udzie-
lania pomocy przez UNRWA .,z jakichkolwiek powodow”.

13 Pkt 52 uzasadnienia wyroku.

514 Pkt 76 uzasadnienia wyroku.
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panstwa, w ktorym ta osoba si¢ osiedlita, za majaca prawa i obowigzki zwiazane z posia-
daniem obywatelstwa tego panstwa. Ta klauzula wylaczajaca stosuje si¢ zatem do osoby,
ktora spetnia kryteria zawarte w definicji uchodzcy, jednakze nie jest celowe i konieczne
nadanie jej statusu uchodzcy, poniewaz posiada w kraju goszczacym prawa i obowiazki
przystugujace obywatelom, cho¢ nie otrzymata obywatelstwa tego kraju’'>. W literaturze
obcej osoby takie okreslane sg mianem con-national refugees’'®. Jak podaje Podrecznik
UNHCR, nie istnieje precyzyjna definicja praw i obowigzkow, ktore stanowityby podsta-
we do wylaczenia zgodnie z ta klauzula, jednak aby mozna ja bylo zastosowac, status
danej osoby musi by¢ zblizony (nie identyczny) do statusu obywatela danego kraju’".
Nalezy przyjaé, ze w kazdym razie ten szczeg6lny status, ktorym cieszy si¢ w danym
kraju uchodzca, gwarantuje mu szerszy zakres praw i wolnosci niz status uchodzcy, na-
lezy bowiem pami¢taé, ze cudzoziemcy, ktdrzy uzyskali status uchodzcy mogg takze
w pewnych sferach korzystac¢ z traktowania narodowego. Zatem bedzie tu chodzi¢ gtow-
nie o prawa i obowigzki stricte obywatelskie, takie jak: prawa wyborcze, dostep do stuz-
by publicznej, korzystanie z ochrony dyplomatycznej, prawo wjazdu na terytorium kraju
i ochrona przed wydaleniem. Jak zauwaza P. Dabrowski, przepis ten ma charakter czysto
formalnego powtorzenia ratyfikowanej umowy mig¢dzynarodowej. Polskie prawo nie zna

statusu prawnego cudzoziemca, ktory odpowiadatby temu pojeciu®'®.

2.3.4. Art. 1 F Konwencji Genewskiej
Art. 1 F Konwencji Genewskiej stanowi, ze postanowienia Konwencji nie majg
zastosowania do osoby, w stosunku do ktorej istnieja powazne podstawy, by sadzic¢, ze:
,»a) dokonata zbrodni przeciwko pokojowi, zbrodni wojennej lub zbrodni przeciw-
ko ludzkosci w rozumieniu aktow migdzynarodowych opracowanych dla usta-
nowienia przepisOw odnoszacych si¢ do tych zbrodni;
b) dokonata powaznej zbrodni o charakterze niepolitycznym poza panstwem,
ktore ja przyjeto, przed uznaniem jej za uchodzce;
c) jest winng czynoéw sprzecznych z celami i zasadami Narodow Zjednoczo-
nych”.
Z travaux preparatoires wynika, ze tworcy Konwencji Genewskiej mieli na uwa-
dze dwa cele, wprowadzajac art. 1 F do Konwencji: po pierwsze, zapewnienie, ze

ochrona w postaci statusu uchodzcy nie bedzie przystugiwata osobom, ktore na nig nie

15 W Podreczniku UNHCR czytamy, iz klauzula ta tworzona byta z mysla o uchodzcach pochodzenia
niemieckiego (volksdeutch), przybywajacych do Republiki Federalnej Niemiec, ktorzy posiadali prawa
i obowigzki zwigzane z obywatelstwem niemieckim (ibidem, s. 38). Zob. wigcej A. Grahl-Madsen, The
Status of Refugee..., s. 265-270.

516 Np. A. Grahl-Madsen, The Status of Refugee...., s. 265.

' Podrecznik UNHCR, s. 38. Tak tez G. S. Goodwin-Gill, The Refugee..., s. 94.

18 P, Dgbrowski, Ustawa z dnia..., s. 35.
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zastuguja, i po drugie, ze sprawcy czynow okreslonych w tym przepisie, zbrodni popet-
nionych podczas Il wojny $wiatowej nie unikng odpowiedzialnosci karnej. Po zniesieniu
czasowych 1 terytorialnych ograniczen w wyniku przyjecia Protokotu Nowojorskiego,
przepis odnosi si¢ do obecnych oraz przysztych sytuacji i nadal znajduje uzasadnienie
w wydarzeniach wspolczesnosci, a jego cele pozostajg ciagle aktualne. Chodzi o to, by
z dobrodziejstwa Konwencji nie korzystaly osoby niezastugujace na ochrong i aby prze-
stepcy nie szukali pod postacig statusu uchodzcy ucieczki przed odpowiedzialnoscia
karng>"’.

W $wietle art. 1 F a Konwencji Genewskiej na ochrong nie zastuguje osoba po-
dejrzana o dokonanie zbrodni przeciwko pokojowi, zbrodni wojennej lub zbrodni prze-
ciwko ludzko$ci. Konwencja odwotuje sie przy tym do aktéw miedzynarodowych opra-
cowanych dla ustanowienia przepisOw odnoszacych si¢ do tych zbrodni. Okreslenie
katalogu tych przestepstw nie powinno w zwigzku z tym stanowi¢ powaznego proble-
mu. Pod uwage mozna bra¢ wiele aktow, m.in. te poprzedzajace Konwencj¢ Genewska,
tj. Karte Miedzynarodowego Trybunatu Wojskowego z dnia 8 sierpnia 1945 r.52°, Kon-
wencj¢ w sprawie zapobiegania i karania zbrodni ludobojstwa z 9 dnia grudnia 1948 r.5%!,
cztery Konwencje Genewskie o ochronie ofiar wojny z dnia 12 sierpnia 1949 r., jak
i pozniejsze (co jest wynikiem uniwersalizacji Konwencji Genewskiej), czyli Protokoty
dodatkowe do Konwencji Genewskich z dnia 10 czerwca 1977 r.’*%, Statut Migdzynaro-
dowego Trybunatu Karnego do spraw zbrodni w bylej Jugostawii oraz Miedzynarodo-
wego Trybunatu do spraw Ruandy. Obecnie wyktadnia tego przepisu Konwencji powin-
na uwzglednia¢ przede wszystkim postanowienia Rzymskiego Statusu MTK, jako
najbardziej aktualnego miedzynarodowego aktu, w ktérym zdefiniowano najpowazniej-

sze kategorie przestepstw prawa miedzynarodowego’>.

19 Jak pisze G. Gilbert, ,,The coincidence of a more restrictive approach to the interpretation of the
1951 Convention on general and the increased preponderance of war criminals in Europe, has re-empha-
sized the two aims of the drafters of 1951 Convention: protection of only the ‘deserving’ refugee; and the
need to ensure that serious international criminals do not escape punishment” (idem, Current issues in the
application..., s. 429). Zob. takze wyrok TS z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawach potaczonych C-57/09
i C-101/09 (Dz. Urz. UE C 13 z 2011 r.), w ktorych sad podkreslit aktualnosé tych dwoch celow regulacji
podstaw wytaczenia i ich znaczenie dla interpretacji klauzul wylgczenia.

W pismiennictwie szerzej zob. oprocz cytowanego juz G. Gilberta, takze N. Blake, Exclusion from
Refugee Protection: Serious Non Political Crimes after 9/11, ,,European Journal of Migration and Law”
2003, Vol. 4, No. 4, s. 425—447 oraz R. Bruin, K. Wouters, Terrorism and the Non-derogability of Non-
-refoulement, ,,International Journal of Refugee Law” 2003, Vol. 15, No. 1, s. 5-29.

520 Tekst [w:] K. Kocot, K. Wolfke, Wybor dokumentéw..., s. 35—43.

21 1bidem, s. 205-2009.

522 1bidem, s. 358—414.

523 Rzymski Statut MTK nie definiuje pojecia ,,zbrodnia przeciwko pokojowi”. Trudno stwierdzi¢, czy
zbrodnia przeciwko pokojowi moze by¢ utozsamiana ze zbrodnig agresji, o ktorej mowa w Statucie 1 ktéra
z braku porozumienia mi¢dzy stronami traktatu nie zostata zdefiniowana. Wigcej na ten temat zob. M. Ptach-
ta, Jurysdykcja Migedzynarodowego..., s. 26—29. Zbrodnia przeciwko pokojowi zostata zdefiniowana w art. 6
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Art. 1 F b daje podstawy do wylaczenia ze statusu uchodzcy osob, ktore dopusci-
ly si¢ powaznego przestepstwa o charakterze niepolitycznym (zbrodni pospolitej) i moze
znalez¢ zastosowanie w szczegdlnosci w sytuacji podejrzenia osoby o dokonanie aktu
terroryzmu’?,

W przepisie tym (podobnie jak w analizowanym powyzej) chodzi wylacznie
o przestepstwa popehione przed uznaniem za uchodzce i poza granicami panstwa przyj-
mujacego. Jego celem nie jest bowiem unikni¢cie koniecznos$ci nadania statusu uchodzcy
osobie, ktora moze stanowi¢ aktualne zagrozenie dla bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego, lecz osiggniecie celow tej regulacji, o ktérych byta mowa powyzej, tj. ukaranie za
akty popetnione w przesztosci. Taka interpretacje odpowiednich przepiséw dyrektywy
i Konwencji potwierdzit TS, stwierdzajac, ze ,, Wylaczenie mozliwosci uznania za uchodz-
c¢ na podstawie art. 12 ust. 2 lit. b) lub ¢) dyrektywy 2004/83/WE nie jest uzaleznione od
okolicznosci, ze dana osoba stanowi aktualne zagrozenie dla przyjmujacego panstwa

Karty Migdzynarodowego Trybunalu Wojskowego i obejmuje: ,,planowanie, przygotowanie, rozpoczgcie
lub prowadzenie wojny napastniczej albo wojny bedacej pogwatceniem traktatow, porozumien lub przyrze-
czen migdzynarodowych albo wspoétudziat w planie lub zmowie w celu dokonania jednego z wyzej wymie-
nionych czyndéw”. Natura tej zbrodni wskazuje, ze moze popetié ja jedynie osoba bedaca we wladzach
panstwa lub podmiotu quasi-panstwowego.

Popelnienie zbrodni wojennych moze mie¢ miejsce zarowno w migdzynarodowym, jak i wewngtrz-
nym konflikcie zbrojnym. Obszerny katalog zbrodni wojennych zostat okreslony w art. 8 ust. 2 Rzymskie-
go Statusu MTK. ,,Zbrodnie wojenne” w ogdlnym ujeciu oznaczaja: 1) powazne naruszenia Konwencji
Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r., 2) inne powazne naruszenia praw i zwyczajow prawa migdzynaro-
dowego majacych zastosowanie do konfliktow zbrojnych o migdzynarodowym charakterze, 3) w przy-
padku wybuchu konfliktu zbrojnego niemajacego charakteru migdzynarodowego, powazne naruszenia
artykutu 3, wspodlnego dla czterech Konwencji Genewskich, 4) inne powazne naruszenia praw i zwycza-
jow w obrebie ustalonych ram prawa mi¢dzynarodowego majacych zastosowanie do konfliktéw zbroj-
nych, ktore nie maja charakteru migdzynarodowego.

Zbrodnia przeciwko ludzkosci wedtug art. 7 ust. 1 Rzymskiego Statutu MTK oznacza jeden z czy-
néw, popetniony w ramach rozlegtego lub systematycznego, §wiadomego ataku skierowanego przeciwko
ludnosci cywilnej: zabdjstwo, eksterminacja, niewolnictwo, deportacja lub przymusowe przemieszczanie
ludnosci, uwigzienie lub inne dotkliwe pozbawienie wolnosci fizycznej z naruszeniem podstawowych re-
gut prawa mi¢dzynarodowego, tortury, zgwalcenie, niewolnictwo seksualne, przymusowa prostytucja,
wymuszona cigza, przymusowa sterylizacja oraz jakiekolwiek inne formy przemocy seksualnej poréwny-
walnej wagi, przesladowanie jakiejkolwiek mozliwej do zidentyfikowania grupy lub zbiorowos$ci z powo-
dow politycznych, rasowych, narodowych, etnicznych, kulturowych, religijnych, plci (gender) lub z in-
nych powodéw powszechnie uznanych za niedopuszczalne na podstawie prawa migdzynarodowego,
w zwiazku z jakimkolwiek czynem, do ktérego odnosi si¢ niniejszy ustep, lub z jakakolwiek zbrodnig
objeta jurysdykcja Trybunatu, wymuszone zaginigcia osob, zbrodnia apartheidu, inne nieludzkie czyny
o podobnym charakterze celowo powodujace ogromne cierpienie lub powazne uszkodzenie ciata albo
zdrowia psychicznego lub fizycznego.

524 Application of the Exclusion Clauses..., pkt G 25 i 26; zob. takze Summary Conclusions: exclusion
from refugee status. Expert roundtable organized by the United Nations High Commissioner for Refugees
and the Carnegie Endowment for International Peace, hosted by the Luso-American Foundation for De-
velopment, Lisbon, Portugal, 3—4 May 2001, [w:] Refugee Protection in International Law..., s. 481. Trze-
ba doda¢, ze akty terroryzmu moga by¢ rozwazane jako przyczyna wytaczenia ze statusu uchodzcy row-
niez na podstawie art. 1 F a lub ¢ Konwencji Genewskiej.

150



Formy ochrony cudzoziemcéw na terytorium RP

cztonkowskiego™ . W kwestii, jak odlegta ma to by¢ przesztos¢, regulacja ustawowa
odbiega od Konwencji i dyrektywy, brzmienie bowiem art. 19 ust. 1 pkt 3 lit. ¢) ustawy
azylowej wyraznie wskazuje jako cezur¢ moment ztozenie wniosku o nadanie statusu
uchodzcy, podczas gdy dyrektywa wyjasnia, ze popelienie zbrodni miatoby nastgpi¢
»przed jego przyjeciem jako uchodzcy; oznacza to czas wydawania zezwolenia na pobyt
opartego na przyznaniu statusu uchodzcy”.

Ochrona przed aktualnymi zagrozeniami, jakie ewentualnie stanowi uchodzca dla
panstwa jest realizowana na podstawie innych przepisow. Popehienie przestepstwa na
terytorium kraju, ktory udzielit ochrony w postaci statusu uchodzcy powoduje odpowie-
dzialno$¢ karng na zasadach ogdlnych. Skazanie za szczegdlnie cigzkie przestgpstwa
popelnione na terytorium kraju goszczacego daje podstawe do uchylenia zasady non-
-refoulement, zgodnie z art. 32 ust. 1 i 33 ust. 2 Konwencji Genewskiej, bez pozbawiania
statusu uchodzcy?¢. Z kolei popetnienie zbrodni przeciwko pokojowi, zbrodni wojenne;j
lub zbrodni przeciwko ludzkos$ci w rozumieniu prawa migdzynarodowego, a takze
stwierdzenie, ze uznany uchodzca jest winny dziatan sprzecznych z celami i zasadami
Narodow Zjednoczonych, okreslonymi w Preambule i art. 1 i 2 Karty Narodow Zjedno-
czonych daje podstawy do pozbawienia statusu uchodzcy (art. 21 ust. 1 pkt 7 i 8 ustawy
azylowej)*?’. Ponadto mozna dodac¢, ze do 0sob, ktorym nadano status uchodzcy, a ktore
popeily przestepstwo za granica juz po nadaniu statusu uchodzcy maja zastosowanie
odpowiednie przepisy ekstradycyjne, z uwzglednieniem regulacji ustanawiajacych bez-
wzgledne i wzgledne przeszkody wydanias?®.

Konwencja Genewska postuguje si¢ terminem ,,zbrodnia”, ktdre na gruncie prawa
polskiego ma okreslone, jurydyczne znaczenie’®. Jak czytamy w Podreczniku UNHCR,
formalne okreslenie w prawie karnym danego panstwa przestepstwa mianem ,,zbrodni”
nie stanowi wystarczajacej podstawy do zastosowania art. 1 F b Konwencji Genewskiej**".

Poniewaz aplikant jest podejrzewany o popetienie zbrodni o charakterze niepolitycznym

525 Pkt 2 wyroku Trybunatu (wielka izba) z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawach potaczonych C-57/09
i C-101/09.

526 Art. 89 g i art. 89 h ustawy azylowej. Podobnie w $wietle dyrektywy kwalifikacyjnej, por. art. 21
ust. 2. O relacjach miedzy art. 1 F i art. 33 ust. 2 Konwencji Genewskiej pisza tez E. Lauterprecht, D. Be-
thlehem, The scope and content of the principle of non-refoulement: Opinion, [w:] Refugee Protection in
International Law..., s. 129—130.

527 Por. art. 14 ust. 3 lit. a) dyrektywy kwalifikacyjne;j.

528 SA we Wroctawiu w postanowieniu z 29 grudnia 2004 r. (IT AKZ 508/04, OSA 2005, Nr 7, poz. 42),
uznatl, ze wydanie cudzoziemca, ktéry w Polsce albo w innym panstwie uzyskat status uchodzcy byloby
sprzeczne z prawem polskim. Wydaje si¢, Ze to zbyt ogdlne ujecie, poniewaz status uchodzcy generalnie
nie chroni przed odpowiedzialnoscia karna.

529 Zgodnie z art. 7 § 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny ,,zbrodnia jest czyn zabroniony
zagrozony kara pozbawienia wolnosci na czas nie krotszy od lat 3 albo karg surowsza” (Dz. U. z 1997 r.
Nr 88, poz. 553 z pdzn. zm.).

530 Podrecznik UNHCR, s. 40.
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przed uznaniem za uchodzce¢ przez panstwo goszczace, przyjmuje si¢, ze charakter zbrod-
ni ocenia si¢ nie w konteks$cie instytucji demokratycznego panstwa uchodzstwa, lecz na
podstawie okolicznosci wystepujacych w panstwie pochodzenia, w tym przede wszyst-

31, Jak stwierdza N. Blake, internacjonalizacja zbrod-

kim istniejgcego systemu prawnego
ni zaciera wystepujace roznice i utatwia nieco oceng™?. Za decydujace w tej mierze moz-
na zatem przyja¢ standardy miedzynarodowe.

Do podjecia decyzji o odmowie nadania statusu uchodzcy nie wystarczy, aby
aplikant byt podejrzany o popetnienie ,,zwyktej” zbrodni, gdyz art. 1 F b wymaga, aby
zbrodnia byla powazna i miata charakter niepolityczny. Wedlug UNHCR w sprawie
ustalania, czy zbrodnia jest wystarczajaco powazna, by na tej podstawie odmowi¢ jed-
nostce ochrony, decydowa¢ powinny raczej standardy miedzynarodowe, niz lokalne
(krajowe)***, gdyz w r6znych systemach prawnych konkretne czyny moga by¢ rozmaicie
kwalifikowane i powodowa¢ odmienne konsekwencje®**. Oceni¢ nalezy m.in. charakter
aktu, naruszone dobro, rodzaj grozacej kary, tryb Scigania przestepstwa oraz traktowanie
zbrodni jako powaznej w praktyce orzeczniczej. Za G. Gilbertem mozna podaé, iz
wszystkie zbrodnie wymienione w wielostronnych konwencjach antyterrorystycznych
sa bez watpienia powazne®**. Jako powazne sg takze okreslane wszystkie przestgpstwa
podlegajace ekstradycji’*®. Zdaniem B. Wierzbickiego kategoria ,,powazne przestepstwa
pospolite” obejmuje ,,pewna grupe przestepstw pospolitych charakteryzujacych sig
szczegolnym niebezpieczenstwem spotecznym. Do grupy tej z pewnoscia nalezy zali-
czy¢ przestepstwa, ktore zostalty uznane za szczegdlnie niebezpieczne dla catej spotecz-
no$ci miedzynarodowej, a ktorych sprawcy sa $cigani i karani zgodnie z zasadami okre-
slonymi w wielostronnych umowach migdzynarodowych, np. handel narkotykami,
przestepstwa przeciw bezpieczenstwu lotnictwa cywilnego, przestgpstwa przeciw 0so-
bom szczegdlnie chronionym przez prawo migdzynarodowe™ .

UNHCR konsekwentnie sugeruje przeprowadzenie ,testu proporcjonalnosci”
w przypadku stosowania zwtaszcza art. 1 F b Konwencji: im powazniejsze przesladowa-
nia groza aplikantowi po powrocie do kraju, tym powazniejsza powinna by¢ zbrodnia,

ktora jest przyczyng odmowy nadania statusu uchodzcy®*®. Chodzi tu zatem o ocen¢

531 N. Blake, Exclusion from Refugee Protection..., s. 431.

532 1bidem, s. 432.

533 Application of the Exclusion Clauses..., pkt B 14.

3% Przyktady ,,powaznych zbrodni” podane przez UNHCR to zabdjstwo, gwalt, napad z bronig
w reku.

535 G. Gilbert, Current issues in the application..., s. 449.

53¢ |bidem i cyt. tam literatura, s. 449.

537 B. Wierzbicki, Uchodzcy..., s. 41.

538 Zob. Podrecznik UNHCR, s. 41 oraz Application of the Exclusion Clauses..., s. 7. Znajduje si¢ tam
stwierdzenie, ze analiza proporcjonalnosci powagi przestepstwa do konsekwencji wytaczenia ze statusu
uchodzcy nie ma zastosowania w przypadku zbrodni przeciwko pokojowi, zbrodni przeciwko ludzkosci
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konsekwencji odmowy nadania statusu uchodzcy w relacji do popelnionej zbrodni.
Praktyka panstw w tym wzgledzie jest zréznicowana™”. Interpretujac art. 12 ust. 2 lit. b)
i ¢) dyrektywy kwalifikacyjnej, TS zwolnit organy panstw cztonkowskich z wymogu
przeprowadzenia badania proporcjonalno$ci®*. Przekonywujaco sad argumentuje®*!, ze
zastosowanie klauzuli wylaczenia wiaze si¢ z waga popelnionych czynow, ktora powin-
na osiggna¢ taki stopien, by aplikant nie mogt w ogodle by¢ objety zakresem pojecia
»uchodzca” i zasadnie ubiegac si¢ o ochrone. Skoro wlasciwy organ panstwa, w ramach
oceny wagi popetnionych czynéw oraz indywidualnej odpowiedzialno$ci wnioskodaw-
cy, uwzglednil wszystkie okolicznos$ci charakteryzujace te czyny oraz indywidualng
sytuacje aplikanta, to dochodzac do wniosku, ze klauzule wytaczenia okreslone w art. 12
ust. 2 dyrektywy powinny znalez¢ zastosowanie, nie moze by¢ zobowigzany do prze-
prowadzenia ,,testu proporcjonalno$ci”, oznaczajacego ponowng ocen¢ wagi popehnio-
nych czynéw. Dodatkowo sad argumentuje, ze wylaczenie z mozliwosci bycia uchodz-
cg nie powoduje konieczno$ci zajecia stanowiska w kwestii wydalenia do kraju
pochodzenia?.

Charakter niepolityczny zbrodni wskazuje, ze inne motywy (osobiste, chec osia-
gnigcia korzy$ci majatkowej) decydowaty lub przewazaly w popetnieniu zbrodni. Jezeli
nie istnieje $cisty i bezposredni zwigzek migdzy czynem a rzekomym celem politycz-
nym lub popeliony czyn pozostaje w dysproporcji do celu politycznego, nie mozna
mowic o czynie popelnionym w celu politycznym. Dyrektywa kwalifikacyjna precyzuje,
ze ,,szczegolnie okrutne dziatania, nawet jesli byly popetnione z rzekomo politycznych
pobudek, moga zosta¢ zakwalifikowane jako powazne przestgpstwa o charakterze in-
nym niz polityczny”. Element polityczny czynu powinien przewaza¢ nad jego znamio-
nami czynu pospolitego’?. Istotnymi czynnikami w ocenie politycznej natury czynu
beda: motywacja dziatania sprawcy, kontekst, metody i proporcjonalnos¢ zbrodni do jej

oraz aktow opisanych w art. 1 F ¢ Konwencji Genewskiej. Pozostaje jednak uzytecznym mechanizmem
w przypadku zbrodni opisanych w art. 1 F b oraz mniej powaznych zbrodni wojennych, ibidem, s. 7. W li-
teraturze zob. np. G. S. Goodwin-Gill, The Refugee..., s. 106—107 oraz G. Gilbert, Current issues in the
application..., s. 435.

539 Zob. przyktady przytaczane przez G. Gilberta, Current issues in the application..., s. 450 i n. oraz
cyt. tam literatura.

540 Pkt 3 wyroku Trybunatu (wielka izba) z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawach potaczonych C-57/09
i C-101/09.

s Przychylajac si¢ do stanowiska niektorych panstw i opinii rzecznika generalnego P. Mengozziego,
przedstawionej w dniu 1 czerwca 2010 r. (zob. . http://curia.europa.cu/juris/document/document.jsf;jses-
sionid=9¢a7d2dc30d6bf29934c¢43664870b8699e38840b7a30.e34KaxiLc3qMb40Rch0SaxuOb3f0?te-
xt=&docid=79455&pageIndex=0&doclang=PL&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=238750, dostep
12.03.2014 1.

542 Pkt 107-110 uzasadnienia wyroku.

3% Podrecznik UNHCR, s. 40.
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celu™*. Ustalenie jednolitego sposobu interpretacji pojecia przestepstwa z przyczyn poli-
tycznych jest trudne, poniewaz pewien margines swobody przynalezy do suwerennych
kompetencji panstwa, chociaz miedzynarodowa wspotpraca w sprawach karnych sprzyja
przyblizeniu istoty samego pojecia. Pojecie to wystepuje w prawie migdzynarodowym
i wewngtrznym z reguty w kontekscie ekstradycji**. T cho¢ zwigzek miedzy art. 1 F b
Konwencji a prawem ekstradycyjnym nie jest jasny>*®, niemniej regulacje prawne w za-
kresie ekstradycji moga by¢ pomocne przy ustaleniu politycznego charakteru przestep-
stwa. Stata tendencja przy tym jest taka, by ogranicza¢ katalog przestepstw, ktore pan-
stwa moga uzna¢ za przestepstwo polityczne lub popetnione z pobudek politycznych.
Art. 1 F pkt c méwi o ,,czynach sprzecznych z celami i zasadami Narodow Zjed-
noczonych” i wymaga, aby osoba byta ,,winna” dokonania tych aktow, a zatem nalezy
przyjaé, ze czyny musza mie¢ rowniez charakter kryminalny>’. Cele i zasady Narodow
Zjednoczonych zostaly okre§lone w preambule oraz w art. 1 i 2 Karty Narodow Zjedno-
czonych®®. Nie wszystkie ustanowione w tych artykulach cele i zasady daja podstawy
do indywidualnej odpowiedzialnos$ci za ich naruszenie™®. Jak stwierdza w swoich wska-
zowkach UNHCR, klauzula ta jest najmniej jasna i z tego powodu powinna by¢ interpre-
towana i stosowania rygorystycznie. Jest tez najrzadziej stosowang klauzula wytaczenia,
aw wielu przypadkach, ktére moga by¢ objete zakresem tego punktu zastosowanie znaj-
dzie art. 1 F a (zwlaszcza tu mamy do czynienia z naktadaniem si¢ zakreséw) lub

4 Application of the Exclusion Clauses..., s.5, pkt B 15, takze Summary Conclusions: exclusion from
refugee status..., s. 480.

3% Obszerniej zob. K. T. Boratynska, A. Gorski, A. Sakowicz, A. Wazny, Kodeks postgpowania kar-
nego. Komentarz, Warszawa 2012 i cyt. literatura.

5% @G. Gilbert twierdzi, ze na pewno nie moze by¢ mowy o zwiazku bezposrednim (idem, Current
issues in the application..., s. 448).

547 Zob. Podrecznik UNHCR, s. 42.

348 Karta Narodow Zjednoczonych zostata podpisana dnia 26 czerwca 1945 r. Polska ratyfikowata
Karte dnia 16 pazdziernika 1945 r. (Dz. U. z 1947 r. Nr 23, poz. 90).

W preambule Karty panstwa cztonkowskie wyrazity m.in. wolg uchronienia przysztych pokolen od
kleski wojny, przywrdcenia wiary w podstawowe prawa czlowieka, godno$¢ i warto$¢ osoby ludzkiej,
w réwne prawa mezczyzn i kobiet oraz narodow duzych i matych. Do celow Organizacji Narodow Zjed-
noczonych zgodnie z art. 1 karty zalicza si¢: 1) utrzymanie migdzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa,
2) rozwijanie przyjaznych stosunkéw migedzy narodami, opartych na poszanowaniu zasady rownych praw
i samostanowienia narodow, 3) rozwigzywanie w drodze wspotpracy probleméw migdzynarodowych
o charakterze gospodarczym, spotecznym, kulturalnym lub humanitarnym oraz w dziedzinie ochrony
praw czlowieka, 4) stanowienie o$rodka uzgodnienia dziatalnosci migdzynarodowej, zmierzajacej do
osiggnigcia celéw organizacji. Wérdd zasad, zgodnie z ktéorymi powinni postepowac cztonkowie ONZ
Karta wymienia (art. 2): zasad¢ suwerennej rownos$ci panstw, zasad¢ wykonywania w dobrej wierze zo-
bowigzan przyjetych zgodnie z Karta, zasadg pokojowego rozstrzygania sporow migdzynarodowych, za-
kaz uzycia sity lub grozby uzycia sity, udzielenie pomocy ONZ w akcji podjetej zgodnie z Kartg i po-
wstrzymywania si¢ od udzielenia pomocy panstwu, przeciwko ktoremu Organizacja zastosowata srodki
zapobiegawcze lub $rodki przymusu, zasadg zapewnienia przez Organizacjg, aby panstwa niebedace jej
cztonkami postepowaty zgodnie z jej zasadami, zasad¢ nieingerencji w sprawy wewnetrzne poszczegol-
nych panstw.

3% Tak G. Gilbert, Current issues in the application..., s. 455.
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art. 1 F b Konwencji. Zdaniem UNHCR art. 1 F ¢ bedzie dotyczyt osob, ktorych krymi-
nalna dzialalno§¢ o miedzynarodowym wymiarze uderza w migdzynarodowy pokoj
i bezpieczenstwo, pokojowe relacje migdzy panstwami lub stanowi powazne i systema-
tyczne naruszenia praw cztowieka’’. Pomocne w interpretacji art. 1 F ¢ moga by¢ takze
rezolucje ONZ, w ktorych panstwa deklaruja wyraznie, ze pewne akty sa sprzeczne z ce-
lami i zasadami Narodow Zjednoczonych. W szczegolnosci mozna uznac, ze akty mig-
dzynarodowego terroryzmu, a takze finansowanie, planowanie, przygotowywanie oraz
inne formy wsparcia migdzynarodowego terroryzmu sa sprzeczne z celami i zasadami
NZ. Do takiej interpretacji postanowien Konwencji Genewskiej oraz podjecia stosow-
nych $rodkéw prawnych inspiruje panstwa sama Organizacja®!.

Nie tylko rodzaj aktow, ktore moga by¢ objete ta norma, ale takze jej podmiotowy
zakres wywotuje pewne kontrowersje. Chodzi o to, czy kazda jednostka moze popeic
czyny, o ktorych mowa w art. 1 F c. Poniewaz zasady ustalone w Karcie NZ zobowiazu-
ja panstwa- cztonkdéw organizacji do okreslonego postepowania we wzajemnych rela-
cjach, UNHCR przyjmuje, ze jednostka — by mozna bylo mowi¢, iz jest winna popetnie-
nia czynu sprzecznego z tymi zasadami — musi znajdowac si¢ w organach panstwa

1 wspoldziata¢ przy naruszaniu tych zasad przez jej panstwo’>

. Ta teza nie znajduje cal-
kowitego poparcia w doktrynie oraz w judykaturze roéznych krajow, takze Polski®*.
Praktyka panstw pokazuje, ze w okreslonych okoliczno$ciach rowniez osoby niezwigza-
ne z wtadzami panstwa, niedzialajace w imieniu panstwa i nieponoszace odpowiedzial-

nosci za realizacj¢ polityki panstwa moga popetni¢ czyn sprzeczny z zasadami i celami

550 Application of the Exclusion Clauses..., s. 5.

31 Zob. Rezolucja Rady Bezpieczenstwa 1373 (2001) z dnia 28 wrzesnia 2001 r. oraz 1377 (2001)
z dnia 12 listopada 2001 r. W Deklaracji Zgromadzenia Ogolnego ONZ uzupetniajgcej Deklaracje w spra-
wie $rodkow stuzacych eliminowaniu migdzynarodowego terroryzmu z dnia 9 grudnia 1994 r. (49/60),
w § 3 zawarto zobowiazanie panstw do podj¢cia odpowiednich krokow przed nadaniem statusu uchodzcy
w celu upewnienia si¢, ze osoba poszukujaca azylu nie uczestniczyta w aktach terrorystycznych. N. Blake
zwraca uwagg, ze tre§¢ przywotanych rezolucji, podjetych po zamachu terrorystycznym z dnia 11 wrze-
$nia 2001 r. nie ma kontekstu prawnoczlowieczego, inaczej niz wezesniejsze akty, przyktadowo rezolucja
Zgromadzenia Ogolnego NZ 54/164 z dnia 24 lutego 2000 r., gdzie zobowigzanie do podjecia odpowied-
nich krokéw w celu pozbawienia terrorystow schronienia zostalo zréwnowazone postanowieniami o zgod-
nosci podjetych srodkéw z odpowiednimi instrumentami okreslajacymi standardy ochrony praw cztowie-
ka. Jego zdaniem brak tego kontekstu i zréwnowazenia moze obroci¢ si¢ w zwykle represje wobec
cudzoziemcow (idem, Exclusion from Refugee Protection..., s. 426—427).

W prawie UE zob. decyzj¢ ramowa Rady nr 2002/475/WSiSW z dnia 13 czerwca w sprawie zwalcza-
nia terroryzmu (Dz. Urz. WE L 164 z 2002 r.).

552 Podrecznik UNHCR, s. 42.

533 Zob. kazus opisywany przez B. Mikotajczyk, M. Zdanowicz, Przeglgd spraw uchodzczych rozpa-
trywanych przez polskie organy administracji, ,,Przeglad Prawa Europejskiego” 2003, nr 1, s. 78—80.
Przyktady z orzecznictwa innych panstw, zob. G.S. Goodwin-Gill, The Refugee..., s. 109-114, G. Gilbert,
Current issues in the application..., s. 456—457.

155



Rozdziat Il

ONZ i tym samym nie korzysta¢ z dobrodziejstw Konwencji Genewskiej**. Przepis ten
jest zatem interpretowany szeroko. G. Gilbert uwaza jednak, ze taka wyktadnia powodu-
je objecie zasiggiem tego przepisu zbyt wiele 0sob. Nalezaloby ograniczy¢ jego dziata-
nie do wysokich urzgdnikow w panstwie, wiadz grup kontrolujacych panstwo, przywod-
cow 1 innych czlonkéow wiadz ugrupowan terrorystycznych etc. Dla ,,szeregowych”
cztonkoéw grup terrorystycznych podstawa odmowy nadania statusu uchodzcy powinny
by¢ raczej przepisy art. 1 F b,

W kontekscie analizowanych klauzul wytaczenia, na koniec warto jeszcze dodac,
ze TS dokonat wyktadni art. 3 dyrektywy kwalifikacyjnej, ktora pozwala panstwom
cztonkowskim na wprowadzenie lub utrzymanie korzystniejszych norm w zakresie
kwalifikacji do statusu uchodzcy, pod warunkiem, ze normy te beda zgodne z dyrekty-
wa. Biorgc pod uwagge cel podstaw wylaczenia z zakresu dyrektywy, sprowadzajacy si¢
do dazenia do zachowania wiarygodnosci sytemu ochrony i poszanowania Konwencji
Genewskiej, zastrzezenie zawarte w art. 3 dyrektywy uniemozliwia panstwom czlon-
kowskim wprowadzanie lub utrzymywanie w mocy przepisOw uprawniajgcych do sta-
tusu uchodzcy osobe wylaczong z mozliwosci bycia uchodzca na podstawie art. 12
ust. 2 dyrektywy. Poniewaz jednak dyrektywa nie stoi na przeszkodzie temu, by osoba
aplikowata o inny rodzaj ochrony, ktory moze by¢ — z innych powodow niz potrzeba
ochrony migdzynarodowej — przewidziany w prawie krajowym i ktory nie jest objety
zakresem dyrektywy, panstwa czlonkowskie moga uzna¢ prawo azylu na podstawie
swojego prawa krajowego w stosunku do osoby wylaczonej z mozliwos$ci uznania za
uchodzce na podstawie art. 12 ust. 2 dyrektywy, o ile ten inny rodzaj ochrony nie niesie

534 Zob. G. Gilbert, ktory podaje przyktady z praktyki panstw stosujgcych te klauzule wykluczenia.
W cytowanym przez niego wyroku kanadyjskiego Sadu Najwyzszego stwierdzono, co nast¢puje: ,,Al-
though it may be more difficult for a non-state actor to perpetrate human rights violations on a scale
amounting to persecution without the State thereby implicitly adopting those acts, the possibility should
not be excluded a prori” (idem, Current issues in the application..., s. 457). Podsumowujac zakres obowia-
zywaniaart. 1 F ¢, G. S. Goodwin-Gill stwierdza: ,,The legislative history of article 1F (c), considered with
the judicial and administrative decisions and practice of States, establishes that the following general cat-
egories, in particular, may be excluded from benefits of the 1951 Convention: (1) policy-makers and those
holding positions of political responsibility, in situation where, for example, violations of human rights or
other activities contrary to the purposes and principles of the United nations have occurred, and where
they may be considered to have covered such activities with their authority; (2) the agents of implementa-
tion of such policies, including, for example, officials in government departments or agencies who knew
or ought to have known what was going on; and the members of government and other organizations en-
gaged in activities, such as persecution, contrary to the purposes and principles of the United Nations; and
(3) individuals, whether members of organizations or not, who, for example, have personally participated
in the persecution or denial of the human rights of others. In principle, exclusion under article 1 F (c) may
as well apply to the State officials, as to others” (idem, The Refugee..., s. 114).

5 G. Gilbert, Current issues in the application..., s. 457.
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ze sobg niebezpieczenstwa pomylenia go ze statusem uchodzcy w rozumieniu tego aktu

prawnego®®.

2.4. Klauzule ustania

Status uchodZcy ma z natury rzeczy charakter przejsciowy, ograniczony w czasie.
Ogolnie mozna stwierdzi¢, ze ochrona trwa tak dtugo, jak dlugo wystepuja powody wy-
wotujace obawe przesladowania w kraju pochodzenia, w szczegdlnosci niezdolnosé
panstwa do zapewnienia ochrony. Problem nalezy jednak uja¢ szerzej i przyjac, ze usta-
nie statusu uchodzcy uwarunkowane jest znalezieniem trwatego rozwigzania problemu
ochrony. Przyczyny ustania statusu uchodzcy wiazg si¢ zatem takze z: dobrowolna repa-
triacja, integracja ze spotecznoscia kraju goszczgcego oraz statym osiedleniem si¢ w ja-
kimkolwiek innym panstwie. Eksperci uczestniczacy w Global Consultations skonstato-
wali, ze klauzule ustania sa rzadko wykorzystywane przez panstwa-strony Konwencji
Genewskiej. Przyczyny sg zroznicowane, ale mozna powiedzieé, ze zasadniczo wpltyw
majg na to: 1) koniecznos$¢ ponoszenia kosztow procedury rewizyjnej; 2) duze prawdo-
podobienstwo, ze utrata statusu uchodzcy nie spowoduje repatriacji, gdyz cudzoziemiec
bedzie miat mozliwo$¢ zalegalizowania pobytu na innej podstawie; 3) preferowanie
przez panstwa naturalizacji, zgodnie z art. 34 Konwencji Genewskiej>>’.

W stanie prawnym poprzedzajacym nowelizacje ustawy z 2008 r. utracie statusu
uchodzcy poswiecony byt tylko jeden artykut ustawy, w mysl ktorego cudzoziemca
mozna byto pozbawi¢ statusu uchodzcy, jezeli zachodzita ktérakolwiek z okolicznosci
wskazanych w art. 1 C Konwencji Genewskiej. Obecnie regulacja jest szersza, czescio-
wo stanowi powtdrzenie przepisu art. 1 C Konwencji i art. 11 dyrektywy kwalifikacyjnej
(ktéry powtarza Konwencjg¢, nie wprowadzajac zmian w zakresie klauzul ustania, poza
nieco odmienng redakcjg przepisow), czesciowo ustawa wprowadza dodatkowe klauzu-
le pozbawienia statusu uchodzcy, co jest w tym przypadku decyzja prawodawcy wyni-
kajacg z obowigzku implementacji art. 14 ust. 3 dyrektywy kwalifikacyjne;j.

Konwencyjne podstawy utraty ochrony zawarte sa w art. 21 ust. 1 pkt 1—6 ustawy
azylowej. Cudzoziemca pozbawia si¢ statusu uchodzcy, jezeli po nadaniu tego statusu
wiasciwy organ stwierdzil, ze cudzoziemiec:

1) dobrowolnie ponownie przyjat ochrong panstwa, ktorego jest obywatelem;

2) utraciwszy obywatelstwo kraju pochodzenia, ponownie dobrowolnie je przyjat;

536 Pkt 4 sentencji wyroku Trybunatu z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawach polgczonych C-57/09
i C-101/09.

55T Summary Conclusions: Cessation of refugee status. Expert roundtable organized by the United
Nations High Commissioner for Refugees and the Carnegie Endowment for International Peace, hosted
by the Luso-American Foundation for Development, Lisbon, Portugal, 3—4 May 2001, [w:] Refugee Pro-
tection in International Law..., s. 545-546.
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3)

4)

5)

6)

przyjal nowe obywatelstwo i korzysta z ochrony panstwa, ktoérego obywatel-
stwo przyjat;

ponownie dobrowolnie osiedlit si¢ w panstwie, ktore opuscit lub poza ktorego
granicami przebywat z powodu obawy przed przesladowaniem;

nie moze dtuzej odmawia¢ korzystania z ochrony panstwa, ktorego jest oby-
watelem, z powodu ustania okoliczno$ci, w zwigzku z ktérymi uzyskat status
uchodzcy, 1 nie przedstawit przekonywajacych powodow zwigzanych z prze-
$ladowaniami, w zwiazku z ktoérymi uzyskat ten status, lub innych powodoéw
uzasadnionej obawy przed przesladowaniem, uzasadniajacych jego odmowe
korzystania z ochrony panstwa, ktorego obywatelstwo posiada;

bedac bezpanstwowcem, moze powrdcic¢ do panstwa, w ktorym miat poprzed-
nio stale miejsce zamieszkania, z powodu ustania okolicznosci, w zwigzku
z ktorymi uzyskat status uchodzcy, i nie przedstawit przekonywajacych powo-
dow zwiazanych z przesladowaniami, w zwigzku z ktérymi uzyskat ten status,
lub innych powoddéw uzasadnionej obawy przed przesladowaniem, uzasadnia-
jacych jego odmowe powrotu do tego panstwa.

Dalej ustawodawca daje wytyczne dla stosowania dwoch ostatnich klauzul. Po-

zbawienie statusu uchodzcy moze nastapi¢ w przypadku:

1)

2)

zmian okolicznosci majacych charakter na tyle znaczacy i dtugotrwaty, ze dal-
sza obawa cudzoziemca przed przesladowaniem nie jest uzasadniona;

gdy organy wiladzy publicznej kraju pochodzenia cudzoziemca, jak rowniez
ugrupowania lub organizacje, w tym organizacje mig¢dzynarodowe, kontrolu-
jace ten kraj lub znaczng czeg$¢ jego terytorium, podjety niezbedne $rodki
w celu zapobiezenia przesladowaniom, w szczego6lnosci przez zapewnienie
skutecznego systemu prawnego w zakresie rozpoznawania, zapobiegania
i wykrywania czynoéw stanowigcych przesladowania oraz karania za takie czy-
ny, i zapewniajg osobom przesladowanym dostep do takich srodkow.

Tres$¢ tego przepisu odpowiada klauzulom ustania okre§lonym w art. 1 C Kon-

wencji Genewskiej i art. 11 dyrektywy kwalifikacyjnej>®.

Cztery pierwsze klauzule ustania odnosza si¢ do zmiany sytuacji uchodzcy spowo-

dowanej jego wlasnym dziataniem. W literaturze podkresla sig, ze w procesie stosowania

58 Klauzule ustania okreslone sg takze w Statucie Biura Wysokiego Komisarza. Ich tres¢ odpowiada
art. 1 C Konwencji Genewskiej. UNHCR, korzystajac ze swego mandatu udzielonego w art. 6 A Statutu,
moze przyjac¢ formalng deklaracje o utracie statusu uchodzcy odnosnie do szczegdlnej grupy uchodzcow.
Najczesciej motywowane jest to zmiang okolicznosci w kraju pochodzenia uchodzcow polegajaca na de-
mokratyzacji zycia publicznego, uzyskaniu niepodlegtosci lub zakonczeniu konfliktu cywilnego. Przykta-
dowo 15 listopada 1991 r. zostat wydany dokument IOM 83/91 w sprawie stosowania klauzul utraty statu-
su uchodzcy wobec uchodzcow pochodzacych z Polski, Czechostowacji i Wegier. Deklaracje takie moga
by¢ pomocne przy stosowaniu przez panstwa przepisow art. 1 C Konwencji Genewskiej.
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tych przepiséw powinno oceniac si¢ trzy elementy, kluczowe dla stwierdzenia przestanek
ich zastosowania: dobrowolno$¢ dziatania uchodzcy, zamiar uchodzcy oraz istnienie
efektywnej ochrony panstwa’.

W pierwszym przypadku chodzi o zwrocenie si¢ o ochrong dyplomatyczng, w tym

réwniez pomoc konsularng®®

. Przykltadem ponownego zwrdcenia si¢ o ochrong kraju
moze by¢ zwrocenie si¢ 0 wydanie paszportu, odpisow aktow stanu cywilnego lub in-
nych dokumentow. Nie zawsze takie dziatanie moze by¢ uznane za spehiajace kryteria
zastosowania tej klauzuli i wymaga kazdorazowo indywidualnej oceny okolicznosci,
uwzgledniajacej trzy powyzej wskazane czynniki®'.

Ponowne przyjecie utraconego obywatelstwa oznacza normalizacj¢ stosunkow
migdzy panstwem a jednostka i z tego powodu ochrona migdzynarodowa nie jest dalej
niezbedna. Tu takze dobrowolno$¢ jest kluczowa, nie mniej istotna jest takze intencja
uchodzcy i efektywna ochrona panstwa, zwlaszcza gdy inicjatywa nadania obywatel-
stwa lezy po stronie panstwa i nadanie obywatelstwa odbywa si¢ ma mocy aktow gene-
ralnych. W takiej sytuacji przyznanie obywatelstwa musi by¢ wyraznie lub co najmnie;j
w sposOb dorozumiany przyjete przez uchodzceg. Podobnie w przypadku przewidzianego
prawa opcji. Dobrowolnos¢ dziatania jako jeden z elementdéw tej klauzuli oznacza, ze
uchodzca nie ma obowigzku utatwiac repatriacji przez ponowne przyjecie obywatel-
stwa, ktorego nie chce posiadac¢®®.

Przyjecie nowego obywatelstwa i korzystanie z ochrony panstwa nowego obywa-
telstwa to kolejna klauzula ustania. Rowniez w tym przypadku podstawg ustania statu-
su uchodzcy jest zasada, ze ochrona panstwa ma pierwszenstwo przed ochrong migdzy-
narodowa. Najczesciej wystepujaca i najmniej problematyczng sytuacja jest taka,
w ktorej uchodzca otrzymuje obywatelstwo panstwa goszczacego. W ten sposob pan-
stwa wypetniaja swoje zobowigzanie ptynace z art. 34 Konwencji Genewskiej dotycza-
ce utatwiania asymilacji i naturalizacji uchodzcow. Warunkiem zastosowania tej klau-
zuli ustania jest, aby uchodzca korzystat rzeczywiscie z ochrony panstwa, tzn. nowe
obywatelstwo musi by¢ efektywne, stwarzajace rzeczywistg wigz miedzy panstwem
a jednostka, oraz uchodzca chce i moze z ochrony panstwa nowego obywatelstwa ko-
rzysta¢>®. Sytuacja nabycia obywatelstwa innego panstwa niz panstwo azylu moze by¢
przy stosowaniu tej klauzuli bardziej problematyczna, zwlaszcza gdy to inne panstwo

jest sukcesorem panstwa pochodzenia uchodzcy i obywatelstwo zostato przyznane na

59 J. Fitzpatrick, R. Bonoan, Cessation of refugee..., s. 523.

360 Zob. UNHCR, The Cessation Clauses: Guidelines on their Application, Genewa, kwiecien 1999,
s. 2, http://www.refworld.org/docid/3c06138c4.html, dostgp 26.09.2013 r.

61 Zob. Podrecznik UNHCR, s. 32, The Cessation Clauses..., s. 2—3 oraz J. Fitzpatrick, R. Bonoan,
Cessation of refugee..., s. 523—524.

562 J. Fitzpatrick, R. Bonoan, Cessation of refugee..., s. 525-526.

563 The Cessation Clauses..., s. 4.
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mocy aktow generalnych. Poniewaz Konwencja nie mowi wyraznie w art. 1 C pkt 3 o do-
browolno$ci dzialania uchodzcy, mozliwa jest interpretacja tego przepisu dopuszczajaca
sytuacje, w ktdrej panstwo goszczace moze pozbawi¢ statusu uchodzcy, jezeli zostanie
ustalone, ze uchodzca nawet niedobrowolnie uzyskat obywatelstwo tego panstwa i pan-
stwo to zapewnia skuteczng ochrong uchodzcy>*. Przy ocenie tego ostatniego elementu
zalecana jest szczegdlna ostrozno$¢, a pod rozwage powinno brac sie (podobnie jak przy
klauzulach zawartych w pkt 5 i 6) charakter zmian w panstwie oraz stabilno$¢ sytuacji,
za$ wszystkie watpliwosci powinny by¢ rozstrzygane na korzys$¢ uchodzcey®®.
Dobrowolny powr6t do panstwa, w ktorym uchodzca obawiat si¢ przesladowania
stanowi ostatnig z okolicznosci lezacych po stronie uchodzcy, ktére uzasadniajg ustanie
statusu uchodzcy. Uchodzca nie spehnia juz jednej z przestanek zawartych w art. 1 A
Konwencji Genewskiej, jaka jest pobyt poza krajem pochodzenia. Dobrowolna repatria-
cja zaktada domniemang zmian¢ okoliczno$ci w kraju pochodzenia, chociaz uchodzca
moze wroci¢ do kraju, w ktérym przesladowania nie ustaty. Waznym aspektem oceny,
gdy zachodzi ta okoliczno$¢ uzasadniajgca ustanie statusu uchodzcy, jest ustalenie za-
miaru uchodzcy dobrowolnego statego pobytu w panstwie pochodzenia. Jak przyktado-
wo podaje J. Fitzpatrick i R. Bonoan, ekstradycja czy porwanie nie nosza cech dobro-
wolnego powrotu. Na staty charakter pobytu nie moga wskazywac¢ nawet czeste, ale
krotkie pobyty w kraju pochodzenia, czy nawet dluzszy pobyt, ale spowodowany oko-
licznosciami niezaleznymi od uchodzcy. Dopoki centrum spraw zyciowych uchodzcy
znajduje sie¢ w panstwie azylu i uchodzca nie zamierza tego zmienia¢, nie mozna stoso-

% Dobrowolna repatriacja jest najbardziej pozadanym trwaltym

wac klauzuli ustania
rozwigzaniem problemu uchodzcoéw, jednak jak pisze B. Wierzbicki: ,,Granica pomig-
dzy dopuszczalnym zachegcaniem a bezpos$rednim przymusem jest zawsze trudna do
okreslenia i prawdopodobnie przesuwa si¢ w zaleznosci od perspektywy oceniajacego.
Kontrolowanie elementu dobrowolnosci jest trudnym zadaniem i w proces ten powinni
by¢ zaangazowani nie tylko funkcjonariusze organizacji miedzynarodowych, lecz takze
przedstawiciele organizacji pozarzagdowych, organizacji i grup zainteresowanych prze-
strzeganiem praw cztowieka¢7.

Klauzule ustania okreslone w pkt 5 i 6 omawianego przepisu ustawy (odpowiada-
jacego art. 1 C pkt 5 i 6 Konwencji Genewskiej) zwigzane sg ze zmiang sytuacji w kraju
pochodzenia uchodzcy (tzw. ceased circumstances clauses). W tym przypadku ochrona
migdzynarodowa nie jest dtuzej uzasadniona, poniewaz przestaty istnie¢ powody, dla
ktorych zostata udzielona, czyli innymi stowy — ustaly warunki uzyskania statusu

564 J. Fitzpatrick, R. Bonoan, Cessation of refugee..., s. 525-526.
565 Ibidem, s. 527-528.

% 1bidem, s. 529.

67 B. Wierzbicki, Uchodzcy..., s. 125.
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uchodzcy3%®

. Generalnie mozna stwierdzi¢, ze istnieje zgodnos¢ migdzy UNHCR a pan-
stwami co do tego, ze klauzule ustania musza by¢ stosowane ostroznie i tylko wtedy, gdy
zaszly istotne, cato§ciowe i trwale zmiany w panstwie pochodzenia uchodzcy.

Jak zwrocit uwage TS w wyroku z dnia 2 marca 2010 r. (w sprawach potgczonych
C-175/08, C-176/08, C-178/08 i C-179/08)°%, istnieje zwiazek przyczynowy micdzy
zmiang okoliczno$ci a niemoznos$cig odmawiania przez zainteresowanego skorzystania
z ochrony panstwa pochodzenia i w rezultacie utrzymania przez niego statusu uchodzcy,
gdyz jego pierwotna obawa przed przesladowaniem nie moze by¢ dtuzej uznawana za
uzasadniong. Owa ochrona stanowi ochrone, ktorej dotychczas brakowato, a mianowi-
cie ochrone przed atakami przesladowania. ,,W ten sposob okolicznosci wykazujace nie-
zdolno$¢ Iub — przeciwnie — zdolno$¢ panstwa pochodzenia do zapewnienia ochrony
przed atakami przesladowania stanowig decydujacy element oceny prowadzacej do
nadania lub [...], w sposob symetryczny, do pozbawienia statusu uchodzcy’*”°. Ocenia-
jac sytuacje w kraju pochodzenia, powinno si¢ bra¢ pod uwage przede wszystkim cha-
rakter zmian i ich trwato$¢ (powinny by¢ ,,znaczgce i dtugotrwate”)””!, warunki funkcjo-
nowania instytucji, administracji i stuzb bezpieczenstwa, z jednej strony, i wszystkich
grup lub jednostek dziatajacych w danym panstwie, ktére moga stanowi¢ zrodto aktow
przemocy wobec uchodzcy w przypadku powrotu do kraju, z drugiej. Ponadto, w konse-
kwencji przyjecia teorii protekcji, nalezy przyjac, ze krag podmiotéw zapewniajacych
ochrong jest szerszy niz samo tylko panstwo. Zatem, ,,artykut 11 ust. 1 lit. ) dyrektywy

Rady 2004/83/WE [...] nalezy interpretowaé w ten sposob, ze:

%8 Utrata ochrony miedzynarodowej z powodu zmiany obiektywnych okoliczno$ci wystepuje
w réznych sytuacjach. Zmiana sytuacji w kraju pochodzenia oceniana jest w kontekscie: 1) utraty ochro-
ny ze strony UNHCR udzielonej na podstawie Statutu Biura Wysokiego Komisarza, 2) utraty ochrony
panstwa w przypadku zastosowania grupowego uznania za uchodzcéw, 3) indywidualnej utraty statusu
uchodzcy nadanego w wyniku przeprowadzenia indywidualnego postepowania, 4) pozbawienia ochrony
czasowej, 5) odmowy uznania za uchodzce z powodu zmiany okolicznoéci w kraju pochodzenia, ktora
nastapita po ucieczce z kraju, a przed ustaleniem statusu uchodzcy, J. Fitzpatrick, R. Bonoan, Cessation
of refugee..., s. 492.

5% Dz. Urz. UEC 113 22010 1.

570 Pkt 68 uzasadnienie wyroku Trybunatu.

71 Spontaniczna repatriacje i udang reintegracje duzej grupy uchodzcoéw mozna uznaé za wyznacz-
nik zasadniczej zmiany okoliczno$ci w kraju pochodzenia. Nie jest to jednak dowod na zmiang sytuacji
w kraju, ale okoliczno$¢, ktora wptywa na oceng sytuacji. Zaangazowanie si¢ UNHCR w proces repatria-
cji mozna traktowac jako potwierdzenie faktu zmian w kraju pochodzenia.

Dla prawidtowej oceny trwatosci i stabilnosci przeprowadzonych zmian w kraju pochodzenia nie-
zbedny jest okreslony uptyw czasu. Wedtug UNHCR minimalny okres utrwalania si¢ przemian wynosi
od 12 do 18 miesigcy, niektdre panstwa przyjmuja nawet dtuzszy okres, dwu- lub trzyletni. Termin ten
moze by¢ krotszy, jezeli zmiany nastapity w sposob pokojowy, odbyty si¢ demokratyczne wybory, organy
panstwa wywigzuja si¢ z zobowigzan z zakresu praw cztowieka, a sytuacja polityczna i gospodarcza kra-
ju jest stabilna. Inaczej, gdy wtadza zostata przejeta w wyniku silowego obalenia panujacego rezimu.
Woéwcezas czas ten jest bez watpienia dluzszy i ocena w zakresie przestrzegania praw cztowieka w takim
kraju dokonywana musi by¢ z duza ostroznoscig (Cessation of Refugee Status under article 1C (5) and
(6)..., s. 4-5).
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— dana osoba traci status uchodzcy, jezeli w wyniku znaczacej i dlugotrwatej
zmiany okolicznos$ci panujacych w danym panstwie trzecim ustaty okoliczno-
$ci uzasadniajgce jej obawe przed przesladowaniem z jednego z powodow,
o ktorych mowa w art. 2 lit. ¢) dyrektywy 2004/83, w zwigzku z ktorymi zosta-
fa ona uznana za uchodzcg, i nie istnieja inne powody uzasadniajace obawe
przed ,,przes§ladowaniem” w rozumieniu art. 2 lit. ¢) dyrektywy 2004/83;

— na potrzeby oceny charakteru zmiany okoliczno$ci wlasciwe organy panstwa
cztonkowskiego winny zweryfikowac¢, biorac pod uwage indywidualng sytu-
acje danego uchodzcy, czy okreslone w art. 7 ust. 1 dyrektywy 2004/83 pod-
mioty zapewniajace ochrong podjety racjonalne dziatania majace na celu zapo-
biezenie przesladowaniom, czy posiadaja w szczegdlnosci sprawny system
prawny pozwalajacy na wykrywanie, Sciganie i karanie dziatan stanowigcych
przesladowania oraz czy w przypadku pozbawienia go statusu uchodzcy zain-
teresowany obywatel bedzie mial mozliwos¢ dostepu do tej ochrony®’;

— podmioty zapewniajace ochron¢ okreslone w art. 7 ust. 1 lit. b) dyrektywy
2004/83 moga obejmowac organizacje mi¢gdzynarodowe kontrolujgce panstwo
lub znaczaca cze$¢ jego terytorium, rowniez w formie obecnosci na tym teryto-
rium oddziatow miedzynarodowych™7,

Zastosowanie klauzul zawartych w art. 1 C pkt 5 i 6 Konwencji Genewskiej nie
wymaga dobrowolnosci ze strony uchodzcy. Tym ostrozniej powinny by¢ stosowane
przez panstwa, ze wigza si¢ czesto z sytuacja rodzinng uchodzcy czy zatrudnieniem.
Przedwczesne, niewystarczajaco uzasadnione stosowanie tych klauzul moze mie¢ po-
wazne konsekwencje dla zycia jednostki. Trzeba pamietaé, ze utrata statusu uchodzcy
powinna by¢ zawsze rozpatrywana w kontekscie trwatego rozwigzania problemu uchodz-
cOw, stad tez sytuacja w kraju pochodzenia musi ulec zmianie w taki sposob, by przymu-
szeni do powrotu uchodzcy nie potrzebowali ponownie ochrony.

Przestanki pozbawienia statusu uchodzcy wychodzace poza konwencyjne klauzu-
le ustania okreslone sa w art. 21 ust. 1 pkt 7-9 ustawy azylowej. Maja zr6znicowany
charakter, cho¢ wszystkie wywodza si¢ z jednego zrodta, tj. art. 14 ust. 3 dyrektywy
kwalifikacyjnej. Dlatego ich interpretacja moze nastrgcza¢ pewnych ktopotdéw. Przepis
dyrektywy noszacy tytut ,,Cofniecie, uchylenie albo odmowa odnowienia statusu

572 Podobnie UNHCR podkresla, ze wazne jest, aby ochrona panstwa bylo skuteczna i dostepna.
Oznacza to funkcjonowanie organdw panstwa i istnienie odpowiedniej infrastruktury umozliwiajacej ko-
rzystanie z przystugujacych praw. Waznym czynnikiem jest sytuacja w zakresie przestrzegania praw
cztowieka w kraju pochodzenia, w tym przede wszystkim przeprowadzenie wolnych, demokratycznych
wyboréw, przystapienie do migdzynarodowych instrumentéw ochrony praw cztowieka, przystapienie do
organizacji zajmujacych si¢ kontrolowaniem przestrzegania praw cztowieka (Cessation of Refugee Status
under article 1C (5) and (6)..., s. 5).

573 Pkt 1 sentencji wyroku.
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uchodzcy” nakazuje panstwom cztonkowskim weryfikacje decyzji o nadaniu statusu
uchodzcy, przy czym art. 14 ust. 1 nawigzujacy do klauzul ustania objety jest rezimem
czasowym — dotyczy wnioskdw zgromadzonych po wejsciu w zycie dyrektywy, a art. 14
ust. 3 nie jest ograniczony do wnioskow zlozonych po dniu wejscia w zycie dyrektywy
lub decyzji wydanych po tym dniu.

Dwie przestanki, o ktorych tu mowa tres§ciowo sg powiagzane z klauzulami wyta-
czenia i naleza do nich sytuacje, gdy cudzoziemiec popehit zbrodnig przeciwko pokojo-
wi, zbrodni¢ wojenng lub zbrodni¢ przeciwko ludzkosci w rozumieniu prawa migdzyna-
rodowego lub cudzoziemiec jest winny dzialan sprzecznych z celami i zasadami Narodow
Zjednoczonych, okreslonymi w Preambule i art. 1 1 2 Karty Narodow Zjednoczonych.
Stanowig one niepetng implementacj¢ przepisu art. 14 ust. 3 lit. a) dyrektywy kwalifika-
cyjnej, Nalezy przyjac, ze przewidujac rdézne tryby weryfikacji decyzji o nadaniu statusu
uchodzcy, a takze z braku ograniczenia zakresu zastosowania, dyrektywa odnosi si¢ do
zdarzen z przesztosci (sprzed nadania statusu uchodzcy), jak 1 majacych miejsce po uzy-
skaniu ochrony. Do takiego wniosku prowadzi nie tylko wyktadnia systemowa i funk-
cjonalna, ale przede wszystkim wyktadnia literalna przepisu, ktory stanowi, ze cudzo-
ziemiec ,,powinien by¢ lub jest wylaczony z mozliwosci bycia uchodzca”.

Przenoszac to na grunt prawa polskiego, moze chodzi¢ zaré6wno o sytuacje wery-
fikacji decyzji w trybach nadzwyczajnych, jak i o pozbawienie statusu uchodzcy z po-
wodow niewymienionych w Konwencji Genewskiej. Sg to dwie niezalezne od siebie
drogi prowadzace do pozbawienia ochrony, przy czym jak zauwazyt sad administracyj-
ny
stanowi¢ materialnoprawna podstawe decyzji o pozbawieniu statusu uchodzcy. Decyzja

37 w ustawie azylowej zawarte sg przestanki merytoryczne, ktore gdy zaistnieja, moga

wydana w trybie tej ustawy nie prowadzi do ponownego badania pozytywnych przesta-
nek nadania statusu. W sytuacji za$, gdy w sprawie dotyczacej nadania statusy uchodzcy
w RP, zostana spelnione procesowe przestanki wznowienia postgpowania okreslone
w przepisie art. 145 k.p.a., to przepis ten i kolejne z Rozdzialu 12 majg zastosowanie
w postepowaniu uregulowanym w ustawie azylowej. Uchylenie decyzji o nadaniu statu-
su uchodzcy po stwierdzeniu istnienia podstaw wznowienia z art. 145 § 1 k.p.a. prowa-
dzi do wydania nowej decyzji rozstrzygajacej o istocie sprawy.

Przyjmujac taka interpretacje, nalezy uznaé, ze zdarzenia uzasadniajace pozba-
wienie statusu uchodzcy musza mie¢ miejsce po nadaniu statusu uchodzcy, zas$ te, ktore
wystgpily przed datg ztozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy, oceniane sg w kate-
goriach przestanek wznowienia postgpowania.

Implementujac dyrektywe, ustawodawca pominat podstawe zwiazang z popetnie-
niem powaznego przestepstwa o charakterze innym niz polityczne poza panstwem

S Wyrok z dnia 21 stycznia 2005 r., V. SA/Wa 1769/04, Legalis nr 75773.
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uchodzstwa, przed jego przyjeciem jako uchodzcy, a doktadnie przed zlozeniem wnio-
sku o nadanie statusu uchodzcy. Jednak ta decyzja prawodawcy wydaje si¢ racjonalna,
jesli wezmiemy pod uwage z jednej strony wyrazne okreslenie czasu popehnienia czynu,
a z drugiej cel art. 21 ustawy, ktérym jest okreslenie podstaw pozbawienia statusu
uchodzcy wskutek zdarzen, ktére nastapily po udzieleniu ochrony. Nalezy takze zwrocic¢
uwage na inne obowigzujace przepisy wypehiajace cel dyrektywy i zabezpieczajace
przez zagrozeniami dla bezpieczenstwa panstwa i spoteczenstwa, jakie ewentualnie nie-
sie ze sobg pobyt uchodzcy. Mowa tu o art. 89 g i art. 89 h ustawy azylowej, ktore daja
podstawe do uchylenia zasady non-refoulement, zgodnie z art. 32 ust. 2 i 33 ust. 2 Kon-
wencji Genewskiej, bez pozbawiania statusu uchodzcy. Przy takiej wyktadni ustawy
nasuwa si¢ wniosek, ze zbrodnie miedzynarodowe zastugujace na szczegdlne potepienie
skutkujg pozbawieniem statusu uchodzcy, a zbrodnie pospolite uchyleniem zakazu refo-
ulement bez pozbawiania tego statusu.

Pewng trudnos¢ rodzi takze odmienne od sformutowan uzytych przy konstruowa-
niu klauzul wylaczenia kategoryczne okreslenie, ze cudzoziemiec ,,popehil”, ,,jest win-
ny” popelnienia czynu, a wigc istnienie pewnosci, ze przestepstwo zostalo popetnione,
a nie wylgcznie faktu, Ze ,,istniejg powazne podstawy, aby sadzi¢”, ze je popetnit. Ta
roznica nie rzutuje zasadniczo na sposob interpretacji materialnej zawartosci przestanek,
wszystkie uwagi poczynione wczesniej na temat klauzul wylaczenia nalezy przyjaé od-
powiednio. Réznica polega na tym, ze ustawodawca wymaga wiecej niz tylko prawodo-
podobienstwa popetnienia czynu, cho¢ i w tym przepisie nie ma mowy o uprzednim
postepowaniu karnym i prawomocnym skazaniu. Z tego powodu nie mozna uznaé, ze
przepis jasno i precyzyjne formutuje podstawy pozbawienia statusu uchodzcy i z tego
powodu jego zastosowanie moze okazac si¢ niezmiernie trudne, ze wzgledu na trudnosci
postepowania wyjasniajacego.

Czytelnos¢ rozdziatu przestanek na materialnoprawne i procesowe podwaza ostat-
nia przestanka pozbawienia statusu uchodzcy. Przepis art. 21 ust. 1 pkt 9 ustawy stano-
wi, ze cudzoziemca pozbawia si¢ statusu uchodzcy, jezeli zatait informacje lub doku-
menty albo przedstawit fatszywe informacje lub dokumenty o istotnym znaczeniu dla
nadania statusu uchodzcy. Z tej przyczyny nie pozbawia si¢ go statusu, jezeli nadal spet-
nia warunki jego posiadania. Ten przepis to rowniez wynik implementacji bezwzglednie
wigzacego art. 14 ust. 3 lit. b) dyrektywy. Jego zakres miesci si¢ w art. 145 § 1 pkt 5
k.p.a. (,,wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody
istniejace w dniu wydania decyzji, nie znane organowi, ktory wydat decyzje”). Jak pisze
P. Dabrowski, oprocz tego, ze jest to wynik implementacji dyrektywy, mozna doszuki-
wac si¢ w brzmieniu tego przepisu intencji wyjecia statusu uchodzey z ograniczen cza-

sowych wynikajacych z art. 146 § 1 k.p.a. (w przypadku przestanki wznowienia poste-
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powania z art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. uchylenie decyzji nie moze nastgpi¢, jezeli od dnia
doreczenia lub ogloszenia decyzji uptyneto wiecej niz 5 lat). W przedstawionej relacji,
art. 21 ust. 1 pkt 9 nalezy wigc traktowac jako przepis szczegolny wzgledem k.p.a.>”
Na koniec warto zauwazy¢, ze ustawa nie reguluje sytuacji, gdy cudzoziemiec
zrzeka sie statusu uchodzcy. Na podstawie ustawy o cudzoziemcach z 1997 r. obowiazy-
wal art. 44 a, stanowigcy, iz status uchodzcy wygasa z mocy prawa z dniem nabycia
przez cudzoziemca obywatelstwa polskiego albo z dniem pisemnego zrzeczenia si¢ sta-
tusu uchodzcy. O tym, ze nie jest to przeoczenie, §wiadczy art. 51 ust. 1, ktory przewi-
duje wszczgcie postgpowania w przedmiocie pozbawienia statusu uchodzcy tylko z urzg-
du. Mimo to, status uchodzcy nie powinien by¢ traktowany jako niezalezny od woli

cudzoziemca.

3. Ochrona uzupetniajaca

Utrwalona pod wzgledem zakresu podmiotowego definicja uchodzcy zawarta
w Konwencji Genewskiej wymuszata poszukiwanie kompromisu w zakresie rozszerze-
nia kategorii cudzoziemcow uprawnionych do poszukiwania ochrony mi¢dzynarodo-
wej. Zanim stosowny akt zostat podjety na poziomie UE, a pdzniej implementowany do
prawa krajowego, w regulacjach krajowych istnialy r6zne rozwigzania prawne (noszace
nazwe statusu humanitarnego lub statusu B37%), pozwalajace na objecie ochrong osob,
ktore nie spetiaty warunkéw do uzyskania statusu uchodzcey, ale ich wydalenie do kraju
pochodzenia byto niedopuszczalne m.in. z powodow wynikajacych z zobowigzan mie-
dzynarodowych panstw, gtownie Europejskiej Konwencji. Jak juz wspomniano w roz-
dziale I, ewolucyjnej wyktadni Konwencji dokonywanej przez ETPC zawdzigczaja cu-
dzoziemcy ochrone¢ przed refoulement w oparciu o (glownie) art. 2, art. 3 1 art. 8 tej
umowy. Zroéznicowana praktyka panstw europejskich w zakresie rozwigzania w prawie
wewnetrznym kwestii statusu takiej osoby, a czesto brak jednoznacznych uregulowan
prawnych nie sprzyjaly wyodrgbnieniu azylu humanitarnego jako instytucji prawnej
1 staly na przeszkodzie w urzeczywistnieniu WESA.

Pierwsze proby zharmonizowania dziatan panstw europejskich odno$nie do
ochrony uzupelniajacej znalazly wyraz w rekomendacji Komitetu Ministrow RE
nr (2001) 1877, traktujacej o istocie tej ochrony, uwzgledniajacej jej funkcje i podsta-
wowe gwarancje. W rekomendacji zawarte sg postanowienia odnoszace si¢ do trzech

zasadniczych kwestii: materialnych przeslanek przyznania ochrony uzupetniajacej,

575 P. Dabrowski, Ustawa z dnia..., s. 39.
576 Zob. na ten temat ,,Z obcej ziemi” 2001, nr 14.
57 Recommendation No. (2001) 18 on subsidiary protection.
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procedury oraz minimalnych standardow w zakresie uprawnien osob korzystajacych
z tej formy ochrony*?.

Obowigzek wprowadzenia ochrony subsydiarnej zostal natozony na panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej dopiero w dyrektywie kwalifikacyjnej, w ktorej, poza
regulacja odnoszacg sie do statusu uchodzcy, prawodawca unijny okreslit takze prze-
stanki udzielenia i zakres ochrony subsydiarne;.

W prawie polskim pierwotnie funkcje ochrony subsydiarnej penita zgoda na po-
byt tolerowany (od 2003 r.). W 2008 r., w wyniku implementacji dyrektywy kwalifikacyj-
nej do polskiego systemu azylowego, ustawodawca wprowadzil ochrone uzupetniajaca,
pozostawiajac zgode na pobyt tolerowany i nie rezygnujac z tzw. azylu humanitarnego.

S W zakresie materialnych przestanek ustanowiono, ze subsydiarna ochrona powinna by¢ zagwa-
rantowana osobom, w sprawie ktorych kompetentne wtadze panstwa ustalily, ze nie zostaly spetnione
przestanki do nadania statusu uchodzcy zgodnie z Konwencja Genewska, ale osoby te wymagaja ochrony
mig¢dzynarodowej z nast¢pujacych powodow:

— sanarazone na tortury, nieludzkie lub ponizajace traktowanie albo karanie w kraju pochodzenia;

— zostaty zmuszone do opuszczenia kraju pochodzenia lub pozostania poza jego granicami w zwigz-
ku z zagrozeniem zycia, bezpieczenstwa, wolnosci, spowodowanego przemoca, wystepujaca sytuacjach
konfliktow zbrojnych;

— zinnych powodoéw, ustalonych w prawie lub praktyce panstwa, ktore uzasadniajg zakaz wydalenia
do kraju pochodzenia.

Procedur¢ w sprawie udzielenia ochrony subsydiarnej powinno cechowac:

— indywidualny charakter — wszystkie przestanki powinny by¢ badane w indywidualnym postepo-
waniu; wniosek o status uchodzcy powinien mie¢ pierwszenstwo przed wnioskiem o udzielenie ochrony
subsydiarnej;

— respektowanie bezwzglednego charakteru art. 3 Europejskiej Konwencji i postanowien innych
migdzynarodowych instrumentéw ochrony praw czlowieka w zakresie ustalania klauzul wylaczenia
i utraty ochrony; rozpatrywanie tych spraw powinno mie¢ charakter obiektywny;

— stosowanie — w miar¢ mozliwosci — standardow procedury w sprawach o nadanie statusu uchodz-
cy, ustalonych w rekomendacji nr R (81) 16 Komitetu Ministréw w sprawie harmonizacji narodowych pro-
cedur odnoszacych si¢ do azylu i konkluzji 8 (XX VIII) ExCom w sprawie ustalenia statusu uchodzcy.

W sprawie minimalnych standardéow traktowania rekomendacja zawiera postanowienia wskazujace
na obowigzki panstwa przyjmujacego w zakresie:

— zagwarantowania legalnego pobytu cudzoziemcowi korzystajacemu z ochrony uzupetniajace;j;

— wydania dokumentu potwierdzajacego legalny pobyt;

— wydania dokumentu podrozy, jezeli beneficjant nie moze otrzymac takiego dokumentu od wiasci-
wych wtadz kraju pochodzenia;

— korzystania przez cudzoziemca z wolnosci przemieszczania si¢ w granicach panstwa goszczace-
g0, ograniczonej jedynie w przypadku ochrony bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego;

— dostepu do saddw i organdéw administracji publicznej;

— korzystania z podstawowych praw socjalnych i ekonomicznych, w szczegoélnosci prawa do zatrud-
nienia lub pomocy socjalnej, podstawowej opieki zdrowotnej, nauki i doksztatcania.

Panstwo udzielajace ochrony ma takze obowiazek poszanowania zycia rodzinnego i zapewnienia
w zwigzku z tym mozliwosci potaczenia rodziny.

W rekomendacji zwrdcono uwage takze na istotny problem przediuzania si¢ pobytu 0séb objetych
ochrong subsydiarna na terytorium panstwa goszczacego z powodu nieustepowania przyczyn, dla ktorych
udzielono tej ochrony. W takiej sytuacji panstwa powinny rozwazy¢ zagwarantowanie dtugoterminowego
pobytu cudzoziemcom, w szczegdlnosci, jezeli ich dotychczasowy pobyt trwa ponad pi¢¢ lat.
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Ochrona uzupetniajaca pod wzgledem konstrukcji przestanek uzyskania i pozba-
wienia ochrony wykazuje podobienstwo do statusu uchodzcy. Wspolne sa niektore ele-
menty definicyjne, jak i zblizony zakres udzielonej ochrony. Nalezy jednak pamigtac, ze
mamy do czynienia z niezalezng pod wzgledem materialnoprawnym instytucja prawna,
majgcg wobec statusu charakter komplementarny.

Jak pisze B. Mikotajczyk, ochrona uzupetiajaca ,,w sposob szczegdlny laczy pra-
wo uchodzcze z ta czgscig prawa migdzynarodowego, ktora odnosi si¢ do ochrony praw
osobistych kazdego cztowieka, a zwtaszcza jego prawa do zycia i wolnosci od tortur™”.
Elementem spajajacym sa przestanki udzielenia tej formy ochrony. Zgodnie z art. 15
ustawy azylowej**, cudzoziemcowi, ktory nie spetnia warunkéow do nadania statusu
uchodzcy, udziela si¢ ochrony uzupetniajacej, w przypadku gdy powrot do kraju pocho-
dzenia moze narazi¢ go na rzeczywiste ryzyko doznania powaznej krzywdy przez:

1) orzeczenie kary $mierci lub wykonanie egzekucji,

2) tortury, nieludzkie lub ponizajace traktowanie albo karanie,

3) powazne i zindywidualizowane zagrozenie dla zycia lub zdrowia wynikajace

z powszechnego stosowania przemocy wobec ludnosci cywilnej w sytuacji
migdzynarodowego lub wewnetrznego konfliktu zbrojnego

—1ze wzgledu na to ryzyko nie moze lub nie chce korzysta¢ z ochrony kraju po-
chodzenia.

Uwzgledniajac brzmienie tego przepisu oraz definicj¢ osobe uprawnionej do uzy-
skania ochrony uzupehiajacej (art. 1 lit. e) dyrektywy kwalifikacyjnej) okreslajaca ja
jako obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwoweca, ktory nie kwalifikuje si¢ jako
uchodzca, ale wobec ktorego istnieja istotne podstawy, by uzna¢, ze w razie powrotu do
kraju pochodzenia lub, w przypadku bezpanstwowca, do kraju poprzedniego statego
miejsca zamieszkania, bedzie narazony na rzeczywiste ryzyko doznania powaznej

krzywdy i wobec ktdrego nie zachodza przestanki negatywne wskazane w dyrektywie,

57 B. Mikotajczyk, Ochrona uzupetniajqca a status uchodzcy, [w:] Prawo migdzynarodowe i wspol-
notowe wobec wyzwan wspotczesnego swiata, red. E. Dynia, Rzeszéw 20009, s. 381.

580 Przepis ten odpowiada art. 15 dyrektywy kwalifikacyjnej i stanowi jego niemal dostowne powto-
rzenie. Przepis ten stanowi: ,,Powazna krzywda obejmuje:

a) kare $mierci lub egzekucje; lub
b) tortury lub niehumanitarne, lub ponizajace traktowanie lub
karanie wnioskodawcy w panstwie pochodzenia; lub
¢) powazne i zindywidualizowane zagrozenie zycia ludnosci cywilnej lub poszczegdlnych osdb, wy-
nikajace z przemocy o charakterze niedyskryminujacym, w sytuacjach miedzynarodowych lub wewnetrz-
nych konfliktow zbrojnych”.

W poréwnaniu z propozycja Komisji przestanki pozytywne udzielenia statusu subsydiarnego zostaty
powaznie zaostrzone. Chodzi zwlaszcza o indywidualne zagrozenie wywotane konfliktem zbrojnym.
Zob. art. 15 Proposal for a Council Directive on minimum standards for qualification and status of third
country nationals and stateless persons as refugees or persons who otherwise need international protec-
tion (COM 2001, nr 510).
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oraz ktory nie moze lub nie chce z powodu tego ryzyka korzysta¢ z ochrony tego pan-
stwa, mozna stwierdzi¢, ze ta forma ochrony opiera si¢ na trzech przestankach:

1) obawie przed rzeczywistym ryzykiem doznania powaznej krzywdy wskutek
wystepowania okreslonych w przepisie zagrozen;

2) pobycie poza terytorium kraju, ktorego obywatelstwo cudzoziemiec posiada
lub w przypadku bezpanstwowca — poza terytorium kraju statego zamieszka-
nia,

3) braku ochrony ze strony tego panstwa (lub innego podmiotu).

Z jednej strony komplementarnos¢ zaktada pewne podobienstwo miedzy prze-
stankami uzyskania ochrony w formie statusu uchodzcy badz ochrony uzupetniajace;j,
z drugiej wymagane sg zasadnicze rdznice, ktore pozwola dokona¢ wiasciwej subsumcji
prawa i ustalenia skutkéw prawnych normy. Przestanka okreslona w punkcie 1, tj. rze-
czywiste ryzyko doznania powaznej krzywdy stanowi istot¢ réznicy miedzy statusem
uchodzcy a ochrona uzupehiajaca, a w jej ramach elementem réznicujacym jest katego-
ria ,,powaznej krzywdy” odmienna pod wzgledem konstrukeji i tresci od pojecia ,,prze-
sladowania”. ,,Rzeczywiste ryzyko”, o ktdrym mowi przepis, jest bowiem odpowiedni-
kiem ,,uzasadnionej obawy”. Poj¢cia maja okreslone w ustawie wspolne elementy,
dajace wskazowki interpretacyjne, mozliwe sg tu takze pewne analogie®®'. Podobnie jak
w przypadku ,,uzasadnionej obawy”, nalezy uwzgledni¢ dwa elementy: subiektywny
i obiektywny. Obawa doznania powaznej krzywdy to stan umystu osoby zainteresowa-
nej, sfera jej wewnetrznych przezy¢. Mozna to okresli¢ jako przeswiadczenie osoby

o tym, ze grozi jej powazna krzywda w razie powrotu do kraju pochodzenia®®

. Oceng
ryzyka obiektywizuje element zewnetrzny, przekonanie bowiem o stanie zagrozenia
musi by¢ uzasadnione sytuacjg w kraju pochodzenia, ktora pozwoli stwierdzi¢, ze oba-
wy sa rzeczywiste. O realnosci doznania powaznej krzywdy moze §wiadczy¢ doznanie
jej w przesztosci (art. 44). Zastosowanie znajduja przepisy dotyczace alternatywy uciecz-
ki wewnetrznej (art. 18), identyczny jest katalog podmiotdéw przesladujacych i wyrza-
dzajacych powazng krzywdg oraz udzielajgcych ochrony (art. 16). Podobnie jak w przy-
padku statusu uchodzcy ryzyko moze takze wigza¢ si¢ z wydarzeniami, ktore nastapily
juz po wyjezdzie cudzoziemca z kraju pochodzenia (art. 17 — potrzeba ochrony uzupet-
niajacej sur place).

Elementy powaznej krzywdy zostaly okreslone wyczerpujaco, a ich charakter
jest zréznicowany. Art. 15 pkt 1 1 pkt 2 wyraznie nawigzuja do materialnych korzeni
ochrony uzupetniajacej, tkwigcych w Europejskiej Konwencji i innych traktatach

581 P, Dabrowski, Ustawa z dnia..., s. 28.
582 Ustawodawca mowi o obawie cudzoziemca przed doznaniem powaznej krzywdy np. w art. 18
i art. 22 ustawy azylowej.
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migdzynarodowych. Wybor wlasnie tych praw jest oczywisty w §wietle orzecznictwa
ETPC. W unijnym porzadku prawnym prawo do zycia, wraz z postanowieniem o znie-
sieniu kary $mierci, wolnos¢ od tortur i nieludzkiego Iub ponizajgcego traktowania
albo karania zawarte s3 w KPP. Majg to samo znaczenie i zakres, co w Europejskiej
Konwencji, zgodnie z artykutem 52 ustep 3 Karty.

Jak pisze B. Mikotajczyk, przepis okreslajacy, ze powazna krzywda polega na
orzeczeniu kary $mierci lub wykonaniu egzekucji, jest najmniej problematycznym ele-
mentem ,,powaznej krzywdy”, gdyz organ stosunkowo tatwo moze ustali¢, czy i za jakie
przestepstwa w kraju pochodzenia grozi cudzoziemcowi kara $mierci i czy zostataby
ona wykonana®3. Natomiast nie mozna zgodzi¢ si¢ z autorka, ze ocenie podlegataby
rzetelnos¢ procesu karnego. Kara smierci, niezaleznie od tego czy sprawiedliwie i rze-
telnie wymierzona czy nie, zawsze stanowi ,,powazng krzywdg”.

,»lortury, nieludzkie lub ponizajace traktowanie albo karanie” mogg nastreczaé
wiecej kltopotdéw interpretacyjnych. Pomocne beda definicje legalne zawarte w prawie
migdzynarodowym. Pojecie tortur zdefiniowane jest w art. 1 ust. 1 Konwencji w sprawie
zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego trakto-
wania albo karania. W rozumieniu niniejszej konwencji okreslenie ,,tortury” oznacza
»kazde dzialanie, ktorym jakiejkolwiek osobie umys$lnie zadaje si¢ ostry bol lub cierpie-
nie, fizyczne badz psychiczne, w celu uzyskania od niej lub od osoby trzeciej informacji
lub wyznania, w celu ukarania jej za czyn popeliony przez nig lub osobe trzeciag albo
o ktorego dokonanie jest ona podejrzana, a takze w celu zastraszenia lub wywarcia naci-
sku na nig lub trzecig osobe albo w jakimkolwiek innym celu wynikajacym z wszelkiej
formy dyskryminacji, gdy taki bol lub cierpienie powodowane sa przez funkcjonariusza
panstwowego lub inna osobe wystepujaca w charakterze urzedowym lub z ich polecenia
albo za wyrazng lub milczaca zgoda. Okreslenie to nie obejmuje bolu lub cierpienia
wynikajacych jedynie ze zgodnych z prawem sankcji, nieodlgcznie zwigzanych z tymi
sankcjami lub wywotanych przez nie przypadkowo”. Konwencja przewiduje, ze artykut
ten nie narusza umow migdzynarodowych lub ustawodawstwa wewnetrznego, zawiera-
jacych lub mogacych zawiera¢ postanowienia o szerszym zastosowaniu. Odnosnie do
art. 3 Europejskiej Konwencji doktryna stwierdza, ze jego trescia jest ,,wprowadzenie
zakazu poddawania czltowieka traktowaniu sprzecznemu z naturg godnosci ludzkiej,
w szczegolnosci powodujacego cierpienia fizyczne i (lub) psychiczne, co mozna okre-
sli¢ ogolnie jako zakaz maltretowania. Zakaz ten odnosi si¢ zarowno do karania (rozu-
mianego jako naktadanie sankcji przewidzianych przez prawo), jak i do wszelkich form
faktycznego traktowania, powodujacych — bezposrednio lub posrednio — takie skutki

8 B. Mikotajczyk, Nowa forma ochrony udzielanej cudzoziemcom, ,,Panistwo i Prawo” 2008, z. 10,
s. 39.
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i pozostajacych w sferze odpowiedzialnosci panstwa (wtadz publicznych)”*. Art. 3 roz-
roznia trzy formy maltretowania: tortury, nieludzkie traktowanie oraz ponizajace trakto-
wanie. Orzecznictwo ETPC odnoszace si¢ do art. 3 Konwencji, z racji postugiwania si¢
przez sad technikg wyktadni ewolucyjnej, ma bardzo kazuistyczny charakter®. Ten spo-
sob wyktadni wplynal jednak w istotnym zakresie na rozszerzenie ,,gtebokosci” (rozsze-
rzajgce pojmowanie pojecia ,tortur”, objecie pojeciem maltretowania wielu sytuacji,
ktorym przedtem odmawiano takiej kwalifikacji) i ,,szeroko$ci” (pierwotnie odnoszono
go przede wszystkim do sytuacji brutalno$ci policji czy podobnych stuzb, z czasem ob-
jeto nim takze sytuacje zwigzane z funkcjonowaniem wi¢ziennictwa oraz zasadami de-
portacji i ekstradycji) stosowania art. 3. Zmiana dotyczyta takze rozszerzenia zakresu
obowigzkoéw spoczywajacych na wladzach publicznych. Obok podstawowego obowigz-
ku o charakterze negatywnym, pojawily si¢ obowigzki proceduralne i pozytywne panstw
(ochrona przed naruszeniem prawa przez inne podmioty)**.

Szczegolna ranga zakazu maltretowania wykluczyla w zasadzie zastosowanie
,marginesu oceny” i pojecia te majg autonomiczny charakter. Pojecie ,tortury” ETPC
faczyt z zaistnieniem — najczesciej kumulatywnie, cho¢ sg to sktadniki autonomiczne —
trzech elementow: 1) intensywnos$ci: konieczne jest wystapienie ,,bardzo powaznych
1 okrutnych cierpien”; 2) premedytacji: zadawanie cierpien nastgpuje w sposob zamie-
rzony i przygotowany, a nie jest jedynie wynikiem przypadkowych okolicznosci; 3) celu:
zadawanie cierpien stuzy albo zmuszeniu ofiary do okreslonego zachowania, albo do jej
zastraszenia lub ,,ukarania” za jej zachowanie>’.

Ocena niewtasciwosci traktowania (,,nieludzkie lub ponizajace traktowanie™) jest
wzgledna, zalezna od wielu czynnikéw. ,,Nieludzkie traktowanie polega na takim wkro-
czeniu w sfere integralnosci fizycznej i psychicznej cztowieka, ktdre — nie siegajac swo-
ja drastycznos$cig poziomu tortury — przekracza dolegliwosci w sposob nieunikniony
zwigzane ze — zgodng z prawem — realizacja przez funkcjonariuszy zadan i obowigzkow
o legitymowanym charakterze. Spetnione musi wi¢c zosta¢ kryterium «minimalnego po-
ziomu dolegliwosci», bo tylko pod tym warunkiem art. 3 w ogole znajduje zastosowa-
nie”®. Ponizajace traktowanie z kolei ,,polega na takim wkroczeniu w sfere integralno-
Sci fizycznej 1/lub psychicznej cztowieka, ktore «wywotuje u ofiary odczucia strachu,
stresu 1 podporzadkowania, zdolne do jej upokorzenia i upodlenia/zniewolenia»™*. Pod-

sumowujac, mozna stwierdzi¢, ze ,,orzecznictwo strasburskie wypracowalo elementy

584 L. Garlicki, komentarz do art. 3, nb 1, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka...
585 |bidem, nb 8.

58 |bidem, nb 9.

87 1bidem, nb 15.

588 Ibidem, nb 17.

% 1bidem, nb 19.
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pojeciowe kazdej z tych form, nadajac im charakter stopniowalny, ale tez wzajemnie
powiazany [...]. Linie demarkacyjne pomiedzy traktowaniem nieludzkim a ponizajacym
nie sg zresztg kreslone w sztywny sposob i czesto, niejako «jednym tchem» kwalifikuje
si¢ dane dziatania jako spetniajace obydwie te kwalifikacje. Zwykle natomiast stwierdza
sie¢ W sposob wyrazny zaistnienie tortur, bo jest to tak powazne naruszenie praw cztowie-
ka, ze wymaga szczegdlnego potepienia. Bywa jednak, ze orzeczenie Trybunatu ograni-
cza si¢ do ogdlnego stwierdzenia, iz doszto do naruszenia art. 3 [...], bez specyfikowania
formy tego naruszenia™>.

Ostatnie zrodto powaznej krzywdy wypelnia luk¢ w ochronie migdzynarodowej
powstatg na tle stosowania definicji uchodzcy, z ktorej zakresu wytaczono osoby — ofia-
ry wewnetrznych czy powszechnych konfliktoéw zbrojnych. Na tym tle wcigz pojawiaty
sie rozbieznosci interpretacyjne i powstawaly problemy dla praktyki w zwiazku z poja-
wianiem si¢ coraz wigkszej liczby osob, ktore miescity si¢ na pograniczu definicji
uchodzcy. Generalnie uwazano, ze uzycie sily zbrojnej zgodnie z zasadami prawa wo-
jennego lub uznanej praktyki miedzynarodowej nie stanowi przesladowania. Wojna do-
mowa lub inne wewnetrzne czy mi¢dzynarodowe konflikty zbrojne oraz niebezpieczen-
stwa, jakie za soba pociagaja nie stanowig wystarczajacej podstawy do ubiegania si¢
o nadanie statusu uchodzcy*'.

Podkresli¢ nalezy réznice migdzy charakterem dwoch wcezesniej omowionych
elementow ,,powaznej krzywdy” a tym ostatnim. Zwracata na nie uwage doktryna>”?,
wyjasnit TS w wyroku o uniwersalnym znaczeniu z dnia 17 lutego 2009 r. (w sprawie
C-465/07)*". Sad wskazat, po pierwsze, ze w przeciwienstwie do prawa podstawowego,
zagwarantowanego przez art. 3 Europejskiej Konwencji, ktére wchodzi w sktad ogol-
nych zasad prawa UE>** i ktore nalezy interpretowac zgodnie z linig orzeczniczg ETPC,
wyktadni art. 15 lit. ¢) dyrektywy, stanowiacego, ze powazna krzywda obejmuje ,,po-
wazne i zindywidualizowane zagrozenie zycia ludnosci cywilnej lub poszczegdlnych
0sOb, wynikajace z przemocy o charakterze niedyskryminujacym, w sytuacjach miedzy-
narodowych lub wewngtrznych konfliktow zbrojnych”, nalezy dokonywaé w sposob
autonomiczny, z jednoczesnym poszanowaniem praw podstawowych zawartych
w EKPC*%. Analiza porownawcza trzech rodzajow powaznej krzywdy doprowadzita
sad do wnioskow, ktére mozna ujac nastepujaco:

0 Ibidem, nb 14.

9 Podrecznik UNHCR, s. 43. Por. takze wyrok NSA z dnia 31 pazdziernika 2001 r., SA 783/01, LEX
nr 109242.

%92 Zob. w polskiej literaturze B. Mikotajczyk, Nowa forma ochrony..., s. 41-42.

5% Dz. Urz. UE C 90 22009 .

%% Dzisiaj takze wyrazone expressis verbis w KPP.

595 Pkt 28 uzasadnienia wyroku.
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1) pojecia uzyte w art. 15 lit. a) i lit. b) dyrektywy: kara $mierci, egzekucja, tor-
tury, nieludzkie, ponizajace traktowanie, obejmuja sytuacje, w ktorych cudzo-
ziemiec jest narazony na ryzyko krzywdy okreslonego rodzaju, podczas gdy
krzywda zdefiniowana w art. 15 lit. ¢) dotyczy ryzyka o charakterze bardziej
og6lnym, obejmujacym w sposob (raczej) szeroki zagrozenie zycia lub inte-
gralno$ci osoby cywilnej, a nie okreslone akty przemocy;

2) objete art. 15 lit. ¢) zagrozenia stanowig nieodlaczng czes¢ ogdlnej sytuacji
»~miedzynarodowych lub wewnetrznych konfliktow zbrojnych”;

3) przemoc lezaca u podstaw zagrozen okreslonych w art. 15 lit. ¢) zostata okre-
slona jako ,,nieselektywna”, tj. przy uzyciu pojgcia oznaczajacego, Ze przemoc
ta moze dotkna¢ osoby bez wzgledu na ich sytuacj¢ osobista, natomiast krzyw-
da zdefiniowana w art. 15 lit. a) i lit. b) zaktada oczywisty stopien indywidu-
alizacji; na marginesie nalezy doda¢, ze nie musi wystepowac zwigzek miedzy
dziataniem wyrzadzajacym powazng krzywde a cechami osobistymi osoby,
jak ma to miejsce w przypadku przesladowania;

4) ochrona przewidziana na podstawie art. 15 lit. ¢) ma positkowy charakter i ,,im
bardziej wnioskodaweca [...] jest w stanie wykazac¢, ze dana sytuacja konkret-
nie jego dotyczy ze wzgledu na elementy wlasciwe jego sytuacji osobistej,
tym nizszy bedzie poziom przemocy nieselektywnej wymagany w celu sko-
rzystania z ochrony uzupetniajace;j”*°.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat orzekt, ze ,,wyktadni art. 15 lit. ¢) dyrekty-
wy Rady 2004/83/WE [...] w zwiazku z art. 2 lit. e) tej dyrektywy nalezy dokonywac
w taki sposob, ze:

— istnienie powaznego i zindywidualizowanego zagrozenia zycia lub integralno-
$ci osoby wnoszacej o ochrong uzupetniajaca nie jest uzaleznione od przedsta-
wienia dowodu na to, ze stanowi ona konkretny cel przemocy ze wzgledu na
elementy charakteryzujace jej sytuacj¢ osobistg;

7 zosta¢ stwierdzone, jezeli

— istnienie takiego zagrozenia moze wyjatkowo
przemoc nieselektywna charakteryzujaca trwajacy konflikt zbrojny — ktorej

oceny dokonujg wtasciwe organy krajowe rozpatrujace wniosek o przyznanie

3% Pkt 3234 i 38—39 uzasadnienia wyroku.

%7 Trybunat w uzasadnieniu odnidst si¢ do motywu 26 preambuty dyrektywy, zgodnie z ktorym ry-
zyko, na ktore ludno$¢ panstwa lub jej czes¢ jest generalnie wystawiona, normalnie nie stanowi samo
w sobie indywidualnego zagrozenia, kwalifikujacego si¢ jako powazna krzywda. Zdaniem Trybunatu,
motyw ten ma takie znaczenie dla interpretacji przepisu art. 15 lit. ¢), ze obiektywne stwierdzenie istnie-
nia ryzyka zwiazanego z ogo6lna sytuacja w danym kraju co do zasady nie wystarcza, ale uzycie stowa
,,hormalnie” dopuszcza mozliwo$¢ zaistnienia sytuacji wyjatkowe;j, ktora charakteryzuje stopien ryzyka
na tyle wysoki, ze istniejg istotne podstawy, aby uzna¢, ze dana osoba bytaby indywidualnie narazona na
ryzyko (pkt 37 uzasadnienia wyroku).
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ochrony uzupetniajacej lub sad panstwa cztonkowskiego, do ktorego przekaza-
no do rozpatrzenia odmowe przyznania takiej ochrony — osiagneta poziom na
tyle wysoki, ze istniejg istotne podstawy, aby uznac, iz jesli dana osoba wroci
do omawianego panstwa lub regionu, moze narazi¢ si¢ na rzeczywiste ryzyko
doznania powaznej i zindywidualizowanej krzywdy ze wzgledu na sam fakt
przebywania na tym obszarze.

Ten sposéb wyktadni pozwala unikngé¢ luki w systemie ochrony, o co obawiat si¢
m.in. UNHCR*®. Interesujace jest takze wzajemne oddziatywanie orzeczen sadow euro-
pejskich, wskazujace na integracje standardow ochrony praw cztowieka w Europie i za-
pewnienie jednolitego poziomu ochrony. Wyktadnia dokonana przez TS w przytoczo-
nym wyroku sktonita ETPC do uznania, ze art. 3 Europejskiej Konwencji daje ochrong
poréwnywalng do przyznanej na podstawie dyrektywy. Jak czytamy w uzasadnieniu wy-
roku w sprawie Sufi i Elmi v. Wielka Brytania®®”
sy (art. 15 lit. ¢) dyrektywy Rady 2004/83/WE i art. 3 EKPC) moga zosta¢ w wyjatko-

wych okoliczno$ciach przekroczone w wyniku powstania sytuacji powszechnie

, progi ustanowione przez oba te przepi-

stosowanej przemocy o takim nate¢zeniu, ze kazda osoba, ktora powraca na dany obszar,
bedzie zagrozona juz z powodu samej obecno$ci w tym rejonie.

W uzupehieniu wywodow saddw, niejako dla kontrastu, ale w celu wzmocnienia
uzytej argumentacji, mozna doda¢, ze w przypadku oceny przestanek uzasadniajacych
nadanie statusu uchodzcy nie mozna wykluczy¢ automatycznie z zakresu tej ochrony
,uchodzcow wojennych”. Prze§ladowanie w kazdym przypadku musi mie¢ indywidual-
ny charakter i podtozem przesladowania ma by¢ rasa, narodowos¢, religia, przynalez-
no$¢ do okreslonej grupy spotecznej lub poglady polityczne. Jezeli wojna do§wiadcza
kogos ze wzgledu na okolicznos$ci okreslone w Konwencji Genewskiej, to obawy przed
przesladowaniem beda uzasadnione. Zbadania wymagaja dwie kwestie: czy podejmo-
wane wobec ludnosci dziatania krzywdzace sg wystarczajaco powazne, by uznac je za
przesladowanie i czy istnieje zwigzek migdzy grozacym danej osobie niebezpieczen-
stwem a jej rasg, narodowoscia, religia, przynaleznoscig do okreslonej grupy spotecznej
czy pogladami politycznymi. Laczne spelnienie tych dwoch warunkéw moze stanowic
podstawe do nadania statusu uchodzcy®®. Stanowisko to podziela rowniez NSA, ktory

3% Note on key issues of concern to UNHCR on the draft Qualification Directive, marzec 2004, s. 1.
Luk¢ w systemie ochrony przed wprowadzeniem ochrony uzupetniajacej obrazuje wyrok WSA z dnia
2 czerwca 2008 1. V SA/Wa2183/07, LEX 513889, w ktorym czytamy: ,, Zywienie ogdélnych obaw przed
przesladowaniem w kraju dotknigtym statymi napigeciami etnicznymi i niepokojami zblizonymi do wa-
runkow wojny domowej, nie spetni charakteru uzasadnionej obawy przed przesladowaniem, ktore to po-
jecie zwiazane jest z zagrozeniami wynikajacymi w stabilnych spotecznie sytuacjach. Konwencja Ge-
newska z 1951 r. nie chroni przed chaosem i anarchig spoleczno-polityczna w kraju”.

59 Wyrok ETPC z dnia 28 czerwca 2011 r. w sprawach nr 8319/07 i 11449/07, pkt 225-226.

600 T. Rzeplinska, M. Kmak, E. Zienkiewicz, Z pomocqg przesladowanym i obawiajgcym si¢ przesla-
dowan, ,,Rzeczpospolita” nr 94 z 22 kwietnia 2003 r.
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stwierdzil, ze wojna domowa w danym kraju nie wylacza w indywidualnych przypad-
kach mozliwosci przyznania statusu uchodzcy, jezeli ,,jedna ze stron konfliktu realizuje
cze$¢ swojej strategii wojennej w stosunku do niektorych tylko cztonkow spoteczen-
stwa, wyroznionych przynalezno$cig do okreslonej narodowosci, grupy spolecznej lub
religijnej, wzglednie z powodu rasy. W takiej sytuacji nie mozna méwic tylko o pro-
stych konsekwencjach wojny domowe;j, gdyz przesladowania sg skierowane przeciwko
osobom jako jednostkom indywidualnym, wyréznionym na podstawie kryteriow kon-
wencji”*!

To nie jedyna watpliwo$¢ rodzaca si¢ na tle stosowania art. 15 dyrektywy, a w kon-
sekwencji takze art. 15 ustawy azylowej, wyjasnienia wymaga bowiem takze sformuto-
wanie ,,miedzynarodowy lub wewnetrzny konflikt zbrojny”. W doktrynie wyrazono po-
glad, ze nalezy je analizowa¢ w $wietle przepiséw sktadajacych si¢ na migdzynarodowe
prawo humanitarne, jednak z powodu niejednokrotnie pojawiajacych si¢ trudnosci z za-
kwalifikowaniem konkretnego konfliktu nalezy to pojecie interpretowaé szeroko®’.
W odpowiedzi na pytanie czy pojecie ,,wewnetrzny konflikt zbrojny” nalezy interpreto-
wac w zgodzie ze znaczeniem nadanym mu w mi¢dzynarodowym prawie humanitar-
nym, czy w sposob autonomiczny, TS opowiedziat si¢ ponownie za autonomia rozwia-
zan dyrektywy kwalifikacyjnej. W wyroku z dnia 30 stycznia 2014 r. (w sprawie
C-285/12), odwotujac si¢ do literalnego brzmienia przepisoéw migdzynarodowego prawa
humanitarnego (zwlaszcza art. 3 wspolnego dla czterech Konwencji Genewskich i art. 1
ust. 1 Protokotu dodatkowego II) i art. 15 lit. ¢) dyrektywy kwalifikacyjnej, ich zrézni-
cowanych celéw, funkcji i mechanizmoéw ochrony oraz zwigzkéw z innymi regulacjami
(migdzynarodowym prawem karnym)®”, Trybunat orzekl, ze do celéw stosowania prze-
pisu dyrektywy ,,przyjmuje si¢ wystgpienie wewngtrznego konfliktu zbrojnego w sytu-
acji, gdy dochodzi do star¢ pomiedzy sitami porzadkowymi panstwa a jedng lub kilkoma
uzbrojonymi grupami lub gdy dochodzi do star¢ pomiedzy dwiema lub kilkoma uzbro-
jonymi grupami, przy czym nie jest konieczne, by konflikt ten mogt by¢ zakwalifikowa-
ny jako niemiedzynarodowy konflikt zbrojny w rozumieniu migdzynarodowego prawa
humanitarnego i by natgzenie star¢ zbrojnych, poziom organizacji $cierajacych sie sit
zbrojnych czy czas trwania konfliktu stanowily przedmiot oceny odrebnej od oceny po-
ziomu przemocy szerzacej si¢ na danym terytorium”.

Za specyficzng, wyjatkowa przestanke uzyskania ochrony w postaci ochrony uzu-
petniajacej nalezy uzna¢ zmiang stanu prawnego i przeksztatcenie z mocy prawa (od

1 'Wyrok z dnia 5 lutego 1998 r., V SA 1274/97, Lexis nr 2231478. Zob. takze wyrok NSA z dnia
23 lutego 2000 r., V SA 1236/99, [w:] red. J. Jagielski, Status obywatela i cudzoziemca w orzecznictwie,
Warszawa 2001, s. 279.

602 B. Mikotajczyk, Nowa forma ochrony..., s. 43.

603 Pkt 20—25 uzasadnienia wyroku w sprawie C-285/12.
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dnia wejscia w zycie ustawy nowelizujacej) decyzji w sprawie udzielenia zgody na po-
byt tolerowany wydanych cudzoziemcom na podstawie:

1) art. 97 ust. 1 pkt 1 ustawy azylowej;

2) art. 97 pkt 1 ustawy azylowej, w brzmieniu obowigzujagcym do dnia 1 paz-

dziernika 2005 r.,

w decyzje o udzieleniu ochrony uzupetniajacej®™.

Negatywne przestanki udzielenia ochrony uzupehiajacej sa pod wzgledem tak
sposobu okreslenia, jak i tresci zblizone, a w cze$ci identyczne (i stosowane przez ode-
stanie) do klauzul wytgczenia ze statusu uchodzcy®®.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy azylowej, cudzoziemcowi odmawia si¢ udzielenia
ochrony uzupeiajacej, jezeli:

1) nie istnieje rzeczywiste ryzyko doznania powaznej krzywdy;

2) istnieja powazne podstawy, aby sadzic, ze:

a) popehit zbrodni¢ przeciwko pokojowi, zbrodni¢ wojenna Ilub zbrodnig
przeciwko ludzko$ci w rozumieniu prawa mi¢dzynarodowego,

b) jest winny dziatan sprzecznych z celami i zasadami Narodow Zjednoczo-
nych okreslonymi w Preambule i art. 1 1 2 Karty Narodéw Zjednoczo-
nych,

c) popetnit na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej zbrodni¢ lub popehnit
poza tym terytorium czyn, ktory jest zbrodnig wedlug prawa polskiego,

d) stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa lub spoteczenstwa.

Oprocz tych sytuacji obligujacych organ do odmowy udzielenia ochrony uzupet-
niajacej, fakultatywnie, mozna odmoéwi¢ udzielenia ochrony uzupelniajacej cudzo-
ziemcowi, jezeli opuscit on kraj pochodzenia wytacznie w celu uniknigcia kary za prze-
stepstwo inne niz okreslone powyzej, popelnione przed przybyciem na terytorium
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Wigkszo$¢ konstrukeji (pkt 1) i poje¢ (pkt 2 lit. a i b) uzytych przez ustawodawce
zostala wyjasniona przy okazji omawiana klauzul wylgczenia ze statusu uchodzcy. Ina-
czej, szerzej ujmuje ustawodawca podstawe okreslong w pkt 2 lit. ¢), méwiagc o zbrodni
popetionej na terytorium RP lub czynie popetnionym poza tym terytorium, ktory jest
zbrodnig wedtug prawa polskiego. W obu przypadkach chodzi o zbrodnig, ktorej usta-
wowg definicje podaje art. 7 § 2 Kodeksu karnego®®.

604 Art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 18 marca 2008 r. 0 zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochro-
ny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 70, poz. 416).

605 Zob. art. 17 dyrektywy kwalifikacyjne;.

6% Por. P. Dgbrowski, Ustawa z dnia..., s. 37.
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Ostatnia przestanka — zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa lub spoteczen-

stwa®?’

— zrazu moze budzi¢ watpliwosci w zestawieniu z elementami powaznej krzyw-
dy, wéréd ktorych mamy naruszenie prawa absolutnego i niederogowalnego. Absolutny
charakter prawa okreslonego w art. 3 Europejskiej Konwencji oznacza, ze nie dopuszcza
si¢ jakichkolwiek wyjatkéw i wydalenia obywatela panstwa obcego z narazeniem go na
tortury lub nieludzkie albo ponizajace traktowanie nie usprawiedliwia nawet ochrona
najistotniejszego interesu publicznego, jakim jest bezpieczenstwo panstwa, bezpieczen-
stwo i porzadek publiczny®®. Zwazywszy jednak na to, ze odmowa udzielenia ochrony
uzupelniajgcej nie oznacza jeszcze wydalenia cudzoziemca z terytorium RP, funkcje
ochronng petnig bowiem jeszcze zgoda na pobyt ze wzgledéw humanitarnych i zgoda na
pobyt tolerowany, nie mozna zarzuci¢ polskiemu prawodawcy wprowadzenia normy
sprzecznej z ratyfikowang umowg miedzynarodowg®®.

Ochrona subsydiarna jest rozwigzaniem czasowym, dlatego tez w dyrektywie
przewidziano, ze utrata tej formy ochrony nastgpuje, kiedy zmienig si¢ istotnie i trwale
okoliczno$ci uzasadniajace udzielenie ochrony. Ponadto panstwa cztonkowskie sa
uprawnione do weryfikacji udzielonej ochrony. Art. 22 ustawy azylowej, okreslajacy
przestanki pozbawienia ochrony uzupetiajacej stanowi kompilacje przepiséow 16 i 19
dyrektywy kwalifikacyjnej. Pod wzgledem konstrukcji i tresci podstaw jest bardzo zbli-
zony do regulacji klauzul ustania statusu uchodzcy, stad uwagi na ten temat odnosza si¢

odpowiednio do pozbawienia cudzoziemca ochrony uzupetniajacej®'.

607 Rozbieznosci terminologiczne wystgpujace w prawodawstwie, a nawet w samej ustawie azylowej,
analizuje szczegdtowo P. Dabrowski, Ustawa z dnia..., s. 37. Wydaje si¢, ze prawodawcy nie nalezy przy-
pisywac innych intencji, niz ch¢¢ niemal dostownego skopiowania przepisu dyrektywy, ktéry brzmi ,,sta-
nowi zagrozenie dla wspodlnoty lub dla bezpieczenstwa Panstwa Cztonkowskiego, w ktérym si¢ obecnie
znajduje” (art. 17 ust. 1 lit. d). W dyrektywie pojawiaja si¢ takze rézne pojecia o nieostrym charakterze,
obejmujace zblizone czy identyczne stany z kategorii ordre public, np. bezpieczenistwo krajowe i porzadek
publiczny.

608 Zob. uwagi w rozdziale 1.

609 Zob. tez uwagi P. Dabrowskiego odno$nie do przepisow dyrektywy (idem, Ustawa z dnia...,
s. 38).

610 Zgodnie z powolanym przepisem, cudzoziemca pozbawia si¢ ochrony uzupetniajacej, w przypad-
ku gdy:

1) okolicznos$ci, z powodu ktorych byta udzielona, przestaty istnie¢ lub zmienily si¢ w taki sposob,
ze ochrona nie jest juz wymagana (tj. zmiana okoliczno$ci ma charakter na tyle znaczacy i dtugotrwaty,
ze dalsza obawa cudzoziemca przed doznaniem powaznej krzywdy nie jest uzasadniona);

2) po jej udzieleniu wystapity okolicznosci, o ktorych mowa w art. 19 ust. 1 pkt 3 lit. a) lub b), lub
w art. 20 ust. 1 pkt 2 lit. b) lub c);

3) wyjdzie na jaw, ze zatail informacje lub dokumenty albo przedstawit falszywe informacje lub
dokumenty o istotnym znaczeniu dla udzielenia ochrony uzupetniajacej (chyba, ze nadal spetnia warunki
jej posiadania).

W zakresie uznania administracyjnego pozostaje pozbawienie cudzoziemca ochrony uzupetniajacej,
jezeli po jej udzieleniu wyjdzie na jaw, ze przed przybyciem na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej po-
petnit przestepstwo zagrozone kara pozbawienia wolnosci i opuscit kraj pochodzenia wytacznie w celu
uniknigcia kary.
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4. Zgoda na pobyt ze wzgledéw humanitarnych

Obowigzujaca od 1 maja 2014 r. ustawa o cudzoziemcach przeksztatcita dotych-
czasowa zgode na pobyt tolerowany w dwie instytucje: zgode na pobyt ze wzgledow
humanitarnych i nowa zgod¢ na pobyt tolerowany. Przestanki udzielenia dotychczaso-
wej zgody na pobyt tolerowany pozwalaty przypisac tej instytucji trzy funkcje: 1) ochron-
ng, zwigzang z zagrozeniem praw cztowieka w kraju pochodzenie i brakiem ochrony ze
strony tego panstwa, do ktorego miatoby nastapi¢ wydalenie; w tym ujgciu byta dodat-
kowa, subsydiarng forma ochrony zaré6wno wobec statusu uchodzcy, jak i ochrony uzu-
petniajacej; 2) humanitarng, chronigca pewne wartosci, zakotwiczone w Konstytucji RP
i miedzynarodowych traktatach; 3) legalizujaca pobyt cudzoziemca na terytorium RP
z przyczyn innych niz potrzeba ochrony. Niejednokrotnie §ciste przeprowadzenie roz-
rdznienia funkcji realizowanych przy zastosowaniu poszczegdlnych przestanek®! mogto
by¢ utrudnione ze wzgledu na zlozonos¢ stanow faktycznych i zachodzace na siebie
zakresy zastosowania przestanek. Aspekty ochronne i humanitarne zastosowania insty-
tucji zgody na pobyt tolerowany ujawniat takze model jednolitej procedury azylowej,
bowiem niektore przestanki uzasadniajace udzielenie zgody na pobyt tolerowany musia-
ly by¢ rozwazone na podstawie zgromadzonego w sprawie materiatu dowodowego przez
Szefa Urzedu lub Rade do Spraw Uchodzcoéw w przypadku odmowy nadania statusu
uchodzcy i odmowy udzielenia ochrony uzupetiajacej®'?. Aspekt ochronny tej instytucji
byt widoczny takze w przypadku kompetencji wojewody, prowadzacego postgpowanie
w sprawie o wydalenie cudzoziemca®'®.

Zgoda na pobyt ze wzgledow humanitarnych przejeta funkcje ochronne i humani-
tarne dawnej zgody na pobyt tolerowany®'“. Trzeba jednoczesnie podkresli¢, ze jej trady-
cje w polskim prawie si¢gajg czaséw poprzedzajacych wprowadzenie zgody na pobyt
tolerowany (od 2003 r.). Wowczas gdy zgoda byta wprowadzana do systemu prawa, azyl
humanitarny nie byt zupetng nowoscia, gdyz pod rzadami dawnej ustawy o cudzoziem-
cach (z 1997 r.) wyprowadzany byt poczatkowo z art. 53°'°, a pdzniej — po nowelizacji

o1 Wszystkie przyczyny udzielenia zgody na pobyt tolerowany okreslat art. 97 ustawy azylowe;j,
wiazac je z zakazem ekspulsji cudzoziemca.

612 Zob. art. 48 ust. 1 ustawy azylowej w brzmieniu obowigzujacym do dnia 1 maja 2014 r.

613 Zob. art. 104 ust. 1 pkt 1 lit. a) ustawy azylowej w brzmieniu obowiagzujacym do dnia 1 maja
2014 r.

14 Odnosi si¢ to rowniez, na mocy przepisow przejsciowych ustawy o cudzoziemcach, do decyzji
wydanych na podstawie dotychczasowych przepisow ustawy azylowej. Zgodnie z art. 508 ustawy o cu-
dzoziemcach z dniem wej$cia w zycie ustawy wydane na podstawie dotychczasowych przepisow ustawy
azylowej decyzje o udzieleniu zgody na pobyt tolerowany ze wzgledu na przestanki, o ktérych mowa
w art. 97 ust. 1 pkt 1 lub la tej ustawy, staja si¢ decyzjami o udzieleniu zgody na pobyt ze wzgledow hu-
manitarnych.

615 Art. 53 ustawy o cudzoziemcach z 1997 r. stanowit, ze ,,cudzoziemca nie wolno wydali¢ do panstwa,
w ktorym moglby by¢ poddany przesladowaniom z powodu rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do

177



Rozdziat Il

ustawy w 2001 roku — réwniez z art. 17 i art. 19, w ktorych upatrywano poczatkow re-

gulacji zgody na pobyt tolerowany®'®, Iub 68 d tej ustawy®'’

. Po wprowadzeniu zgody na
pobyt tolerowany ustawodawca nie zrezygnowal z najprostszej wersji azylu humanitar-
nego, bowiem art. 53 a ust. 2 ustawy o cudzoziemcach z 2003 r. przewidywat, ze zezwo-
lenia na zamieszkanie na czas oznaczony mozna udzieli¢ cudzoziemcowi, ktory przeby-
wa na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nielegalnie, jezeli m.in. wyjatkowa sytuacja
osobista wymaga obecnosci cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub
wymaga tego interes Rzeczypospolitej Polskiej. Obecnie ustawodawca takze utrzymuje
taka posta¢ azylu humanitarnego, przewidujac w ustawie o cudzoziemcach wize krajo-
wa, wydawang w celu przyjazdu ze wzglgdow humanitarnych, z uwagi na interes pan-
stwa lub zobowigzania mi¢dzynarodowe (art. 60 ust. 1 pkt 23) oraz dwa rodzaje zezwo-

len na pobyt czasowy (art. 181 ust. 1 pkt 2 i 3 oraz art. 187 pkt 61 7).

okreslonej grupy spotecznej, przekonan politycznych lub by¢ poddany torturom, traktowany w sposob nie-
ludzki lub ponizajacy albo w taki sposob karany”. Wyrazona w tym przepisie zasada non-refoulement doty-
czyta wszystkich cudzoziemcow. Nie oznaczata bezwzglednego zakazu wydalania cudzoziemca, ale obo-
wigzek znalezienia takiego kraju, w ktorym nie bedzie on narazony na zagrozenia okreslone w tym przepisie.
Zdaniem B. Mikotajczyk ten wlasnie przepis stanowit szczeg6lng forme ochrony cudzoziemca z powodow
humanitarnych (idem, The central link: Germany, Poland and the Czech Republic (Chapter 2.1l Poland),
[w:] red. R. Byrne, G. Noll, J. Vedsted-Hansen, New Asylum Countries. Migration Control and Refugee
Protection in an Enlarged European Union, Kluwer Law International 2002, s. 74). Art. 53 ustawy wpraw-
dzie chronit cudzoziemcow przed wydaleniem, nie dawat im jednak zadnych uprawnien zwigzanych z po-
zostaniem na terytorium panstwa.

616 Zob. uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
RP, Druk Sejmowy nr 1304. To stanowisko wydaje si¢ stuszne w §wietle postanowien przepiséw przej-
sciowych i1 koncowych ustawy azylowej. Przepis art. 17 ustawy o cudzoziemcach generalnie dotyczyt
mozliwosci wydania zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony, jezeli cudzoziemiec wykazat, ze
zachodza okoliczno$ci uzasadniajace jego zamieszkanie na terytorium RP przez okres dtuzszy niz 6 mie-
siecy. Do okoliczno$ci tych nalezaly m.in. konieczno$¢ przebywania na terytorium Polski w zwigzku
z realizacja zasady non-refoulement, wyrazonej w art. 53 ustawy, ktory w wyniku nowelizacji otrzymat
nastepujace brzmienie: ,,Cudzoziemca nie wolno wydali¢ lub zobowigzac¢ do opuszczenia terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, jezeli naruszatoby to postanowienia Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.”. Ponadto zezwolenie na zamiesz-
kanie mogto by¢ udzielone, jezeli sad orzekl o niedopuszczalnos$ci wydania cudzoziemca lub Minister
Sprawiedliwo$ci odmowit wydania cudzoziemca. Z dniem 1 wrze$nia 2004 r. ma mocy art. 141 ust. 2
zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony wydane na podstawie art. 17 ust. 2 pkt 7 i 8 ustawy o cu-
dzoziemcach staly si¢ ex lege decyzjami w sprawie udzielenia zgody na pobyt tolerowany, za$ cudzoziem-
cy muszg otrzymac nowe karty pobytu (art. 142 ust. 3 pkt 2 ustawy azylowej).

7 Nowela ustawy o cudzoziemcach z kwietnia 2001 r. dodata art. 68 d oraz zmienita brzmienie
art. 17 i 53 ustawy. Zdaniem J. Biatocerkiewicza to wtasnie art. 68 d ustawy o cudzoziemcach z 1997 r.
wprowadzil do polskiego systemu prawa instytucj¢ azylu humanitarnego, ktéra znajdowata zastosowanie
w indywidualnej sprawie cudzoziemca (idem, Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 413). Zgod-
nie z powotanym przepisem Prezes Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw i Repatriacji, w porozumieniu z Ko-
mendantem Gléwnym Strazy Granicznej mogt zezwoli¢, na wniosek konsula, komendanta granicznej
placowki kontrolnej Strazy Granicznej lub z urzedu na wjazd lub pobyt na terytorium RP cudzoziemcowi,
ktory nie spelnial warunkow dotyczacych wjazdu lub pobytu okreslonych w ustawie, jezeli wymagaty
tego wzgledy humanitarne lub interes RP. W znowelizowanej ustawie nie znalazt si¢ natomiast przepis,
ktory by wyraznie okreslat konsekwencje udzielenia takiego zezwolenia.
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Zgoda na pobyt ze wzgledow humanitarnych nie znajduje swojego pierwowzoru
w prawie UE, nie jest jednak catkowicie oderwana od tych regulacji. Mozna ja okresli¢
jako instytucje prawa krajowego, za pomocg ktorej prawodawca krajowy osiaga cel
w postaci respektowania zasady non-refoulement, do czego zobowiazuje go prawodaw-
ca unijny w dyrektywie 2008/115/WE w sprawie wspolnych norm i procedur stosowa-
nych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotow nielegalnie przebywaja-
cych obywateli panstw trzecich.

Wszystkie przyczyny udzielenia zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych
okresla art. 348 ustawy o cudzoziemcach, wigzac je z zakazem ekspulsji cudzoziemca
(zobowigzaniem do powrotu). Przepis ten zatem nalezy taczy¢ z art. 303 ustawy o cu-
dzoziemcach, w ktorym ustawodawca okresla przypadki, w ktorych decyzji o zobowia-
zaniu cudzoziemca do powrotu nie wydaje si¢ i art. 330, ktory okresla przypadki, kiedy
wydanej decyzji nie wykonuje sie.

Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 348, cudzoziemcowi udziela si¢ zgody na
pobyt ze wzgledow humanitarnych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jezeli zobo-
wigzanie go do powrotu:

1) moze nastgpi¢ jedynie do panstwa, w ktérym, w rozumieniu Konwencji

o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci:

a) zagrozone byloby jego prawo do zycia, wolnosci i bezpieczenstwa osobi-
stego lub

b) mogltby on zosta¢ poddany torturom albo nieludzkiemu lub ponizajacemu
traktowaniu albo karaniu, lub

¢) moglby by¢ zmuszony do pracy, lub

d) mogtby by¢ pozbawiony prawa do rzetelnego procesu sagdowego albo by¢
ukarany bez podstawy prawnej, lub

2) naruszatoby jego prawo do zycia rodzinnego lub prywatnego, w rozumieniu

przepisow Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
lub

3) naruszatoby prawa dziecka, okreslone w Konwencji o prawach dziecka,

w stopniu istotnie zagrazajagcym jego rozwojowi psychofizycznemu.

Z przestanek wynika, ze nie kazdy zakaz zobowigzania do powrotu uzasadniajacy
udzielenie zgody stanowi realizacje zasady non-refoulement. Odnosi si¢ do niej art. 348
pkt 1, wskazujacy kilka praw odpowiadajacych katalogowi praw absolutnych, zgodnie
z art. 15 Europejskiej Konwencji. Polski ustawodawca rozszerzyl stosowanie zasady

w odniesieniu do prawa do rzetelnego procesu sadowego i zakazu pracy przymusowej®'®.

618 Czy zupelnie stusznie, zob. uwagi P. Dabrowskiego, Ustawa z dnia..., s. 97, poczynione na gruncie
ustawy azylowej, ktora zawierata identyczne przestanki 6wczesnej zgody na pobyt tolerowany.
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W orzecznictwie ETPC w konteks$cie wydalenia oceniane jest poszanowanie tylko nie-
ktérych z tych praw. Przypomnijmy, ze pod uwage przede wszystkim bierze si¢ art. 2,
art. 3 i art. 5 Konwencji. Uzycie przez prawodawce sformutowania ,,w rozumieniu Kon-
wencji” oznacza koniecznos$¢ interpretacji zbieznej z dokonywang na gruncie Konwencji
przez ETPC, przy czym warto podkresli¢, ze wiele poje¢ ma charakter autonomiczny.
Pamicgtajac, ze obecnie udzielenie zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych moze,
cho¢ nie musi, pozostawaé¢ w zwigzku z formami ochrony takimi jak status uchodzcy czy
ochrona uzupetniajgca, warto zauwazyc¢, ze zarOwno w sposobie uksztaltowania przesta-
nek (prognoza co do przysztosci, realno$¢ zagrozenia), jak rowniez w ich tresci (pojecie
powaznej krzywdy réwniez odwotuje si¢ do praw zagwarantowanych w Europejskiej
Konwencji, opisowa definicja prze§ladowania jako powaznego naruszenia praw czlo-
wieka, odwolujaca si¢ do praw niederogowalnych zgodnie z Konwencja) jest widoczna
czesciowa zbieznosé. Jak zauwaza P. Dabrowski, tylko szersze ujecie, obejmujgce dwie
kategorie przypadkow: pierwsza dotyczaca zagrozen majacych swoje zrodto w braku
praworzadnosci w kraju pochodzenia, i druga — zagrozen wyniktych z samego faktu wy-
dalenia z terytorium RP (np. ci¢zka choroba), thumaczy uwzglednienie w przestankach
roznych form ochrony podobnych, czy wrecz identycznych tresci®®. Nalezy jednak
zwrocié uwage, ze art. 348 pkt 1 ab initio przewiduje, ze zakaz wydalenia obowigzuje,
jezeli wydalenie moze nastapi¢ jedynie do kraju, w ktorym wystepuje zagrozenie dla
wskazanych dobr. Oznacza to, po pierwsze, ze nie jest to zakaz o bezwzglednym charak-
terze. Uwzgledniajac porozumienia o readmisji, cudzoziemca mozna zobowigza¢ do po-
wrotu do kraju, w ktorym nie bedzie narazony na naruszenie wskazanych w tym przepi-
sie praw i wolnosci. Mozna to odczyta¢ jako obowigzek znalezienia takiego kraju,
w ktérym zagrozenie nie wystepuje. Wazniejsze wydaje si¢ jednak, ze uzycie powyzsze-
go sformutowania wskazuje wyraznie na stricte ochronny charakter regulacji, gdzie de-
cydujacym czynnikiem bedzie sytuacja w kraju (najczesciej) pochodzenia. Zasadniczym
elementem réznicujgcym bedzie poziom zagrozenia naruszenia fundamentalnych praw
cztowieka, ktory bedzie nizszy niz w przypadku form ochrony przewidzianych w usta-
wie azylowej. Dla statusu uchodzcy wymaga si¢ ,,nie tylko ustalenia, ze fundamentalne
prawa cudzoziemca bylyby zagrozone w razie powrotu do kraju pochodzenia, ale takze
stwierdzenia kwalifikowanej formy takiego zagrozenia przez wykazanie, ze obawa naru-
szenia tych praw wiaze si¢ z przesladowaniami z przyczyn, ktore enumeratywnie wy-

mienia art. 1 A pkt 2 Konwencji”®. W przypadku ochrony uzupetniajacej kwalifikowany

619 P, Dgbrowski, Ustawa z dnia..., s. 97. Autorowi chodzito o art. 3 Europejskiej Konwencji, ale uwa-
ga ta moze dotyczy¢ wszystkich niederogowalnych praw.
620 Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2007 r., I OSK 1814/06, ONSAiWSA 2008, z. 5, poz. 86.
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stopien zagrozenia okreslony zostal jako ,,powazna krzywda” wyrzadzona przez wskaza-
ne dziatania.

Kolejna przestanka udzielenia zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych zwia-
zana jest z ochrong rodziny i nakazem poszanowania zycia rodzinnego, zgodnie z art. 8
Europejskiej Konwencji. Podobnie jak w przypadku poje¢ uzytych w punkcie 1, rowniez
to pojecie ma charakter autonomiczny i traktowane jest jednocze$nie w sposob dyna-
miczny, odpowiadajacy dzisiejszym realiom spotecznym i uregulowaniom prawnym®'.
Ochronie na tej podstawie, oprocz malzenstwa, podlegaja takze zwiazki partnerskie
o paramatzenskim charakterze (takze par homoseksualnych), konkubinat, inne wigzi ro-
dzinne, takie jak pokrewienstwo i powinowactwo, czy uksztaltowane na wzor stosun-
kow rodzinnych wiezi wynikajace z przysposobienia czy opieki®®. Istotna jest rzeczywi-
Scie istniejgca wigz miedzyludzka i realno$¢ zycia rodzinnego, a nie istnienie formalnych
wigzi, cho¢ niektore z nich rodza domniemanie zycia rodzinnego (matzenstwo, stosunki
rodzice—dzieci)®.

Zycie rodzinne obcokrajowcow podlega szczegdlnej ingerencji ze strony wiadz
panstwa, zwlaszcza w kontekscie ekspulsji, ktorej podstawy obszernie uregulowano
w art. 302 ustawy o cudzoziemcach. W $wietle brzmienia przepiséw chronigcych okre-
$lone kategorie 0sob przed wydaleniem, nalezy stwierdzié, ze z zakresu zastosowania
art. 348 pkt 2 ustawy wylaczono niektorych cudzoziemcow i nie kazdy zakaz wydalenia
obcokrajowca z uwagi na poszanowanie zycia rodzinnego skutkuje udzieleniem zgody
na pobyt ze wzgleddw humanitarnych. Szczegdlnie zostat potraktowany cudzoziemiec
— malzonek obywatela polskiego albo cudzoziemca posiadajacego zezwolenie na pobyt
staly Iub zezwolenie na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE. Taki cudzoziemiec
rowniez nie podlega wydaleniu, pod warunkiem, ze nie sprzeciwiajg si¢ temu wzgledy
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego. Ochronie podlega takze tylko takie matzenstwo, ktore nie ma charakteru
pozorowanego (majacego na celu obejscie przepisoOw ustawy). W analizowanych przepi-
sach ustawy o cudzoziemcach, okreslajacych w jakich przypadkach decyzji o zobowig-
zaniu do powrotu cudzoziemca nie wydaje si¢, a wydanej nie wykonuje, rozlacznie
wskazano jako podstawe zakazu zaistnienie przestanek do udzielenia zgody na pobyt ze
wzgledow humanitarnych i malzenstwo z obywatelem polskim lub cudzoziemcem ma-

jacym trwala wiez z Polska.

021 W pismiennictwie zob. M. Kmak, Ochrona cudzoziemcéw przed wydaleniem na podstawie art. 8
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, ,,Palestra” 2004, nr 9-10,
s. 182 i n.; idem, Pobyt tolerowany w sprawach cudzoziemcéw w zwigzkach nieformalnych z obywatelami
polskimi, ,,Miscellanea Turis Gentium” 2004, No. 7, s. 93-98.

622 . Garlicki, komentarz do art. 8, nb 62, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka...

23 |bidem, nb 57 i 58.
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Zgoda na pobyt ze wzgledow humanitarnych stuzy takze ochronie matoletnich
cudzoziemcoéw (zwlaszcza matoletnich bez opieki), wydalenie jest bowiem niedopusz-
czalne, jezeli naruszatoby prawa dziecka okreslone w Konwencji o prawach dziecka,
Z pewnym ograniczeniem, tj. w stopniu istotnie zagrazajacym jego rozwojowi psychofi-
zycznemu. Nalezy uzna¢, ze chodzi tu o prawa inne niz wskazane w punkcie 1, a takze
takie, ktore nie mieszczg si¢ w pojemnej kategorii prawa do poszanowania ,,zycia ro-
dzinnego” dziecka.

Poprzednia regulacja zgody na pobyt tolerowany tylko w jednym przypadku prze-
widywata przestanke negatywng udzielenia zgody. Chodzilo o ochrong zycia rodzinne-
go, ktora nie ma charakteru bezwzglednego i ustgpuje ochronie szczegdlnie waznych
dobr. Obecnie, podobnie jak w przypadku statusu uchodzcy i ochrony uzupetniajace;j,
katalog przestanek odmowy udzielenia zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych jest
rozbudowany. Zasadniczo odmowa udzielenia zgody opiera si¢ na zblizonych pod
wzgledem ujecia i tresci podstawach®®. Majac na wzgledzie funkcje ochronne omawia-
nej instytucji, wprowadzenie klauzul wytgczenia w przypadku praw niederogowanych
nie moze by¢ ocenianie jako niezgodne z Europejska Konwencja, poniewaz ich wysta-
pienie nie oznacza jeszcze konieczno$ci zobowigzania cudzoziemca do powrotu. W ta-
kiej sytuacji formg subsydiarng jest zgoda na pobyt tolerowany, co wynika z uksztatto-
wania pozytywnych i negatywnych przestanej jej udzielenia. W razie okolicznosci
uzasadniajacych odmowe udzielenia zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych, jeze-
li spelnione sg przestanki pozytywne — identyczne w przypadku obu zgdd, wlasciwy
organ jest zobowigzany do udzielenia zgody na pobyt tolerowany. Inaczej w przypadku
wystgpienia przestanek nawigzujacych do humanitarnej funkcji zgody. Konwencja Eu-
ropejska nie traktuje prawa ustanowionego w art. 8 jako prawa bezwzglednego, dopusz-
czajac wyjatki®®. Alternatywa dla zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych moga
by¢ fakultatywnie udzielane zezwolenia na pobyt czasowy ,,ze wzgledu na inne okolicz-
nosci”, o ktérym stanowi art. 187 pkt 6 1 7 oraz zezwolenie na pobyt czasowy ,,ze wzgle-
du na okolicznosci wymagajace krotkotrwatego pobytu”, ktorego przestanki zawarte sa
w art. 181 ustawy. Nalezy jednakze podkresli¢, ze w przypadku tych zezwolen ustawo-
dawca okresla przestanki negatywne, wsrod ktorych sa wzgledy obronnosci lub bezpie-
czenstwa panstwa, ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a wigc przestanki

negatywne wymienione takze wsrod tych, ktore uzasadniaja odmowe udzielenia zgody.

624 Por. art. 349 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach i art. 19 oraz art. 20 ustawy azylowe;j.

625 Klauzula derogacyjna zawarta w art. 8 ust. 2 Europejskiej Konwencji przewiduje, ze niedopusz-
czalna jest ingerencja wtadzy publicznej w korzystanie z prawa do poszanowania zycia prywatnego i ro-
dzinnego, ,,z wyjatkiem przypadkéw przewidzianych przez ustawe i koniecznych w demokratycznym
spoleczenstwie z uwagi na bezpieczenstwo panstwowe, bezpieczenstwo publiczne lub dobrobyt gospodar-
czy kraju, ochrone porzadku i zapobieganie przestepstwom, ochrong zdrowia i moralno$ci lub ochrone
praw i wolnosci innych 0sob”.
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Zatem, poniewaz odmowa udzielenia zgody skutkuje — co do zasady — obowigzkiem
powrotu cudzoziemca, stad niezmiernie istotna jest ocena, czy decyzja odmowna czyni
zado$¢ wymaganiu ,,sprawiedliwej rownowagi” w $wietle art. 8 ust. 2 Europejskiej Kon-
wencji. ETPC wielokrotnie zajmujac si¢ tg kwestig, podkreslat prawo panstw do utrzy-
mania porzadku, w szczeg6lnosci wykonywania prawa do kontrolowania dostepu, poby-
tu i wydalania cudzoziemcow, jednakze z obowigzkiem zachowania réwnowagi
pomiedzy wchodzacymi w gre interesami oraz proporcjonalnoscia srodkow w stosunku
do realizowanego celu prawowitego®*.

Przestanki okreslone w art. 349 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach uzasadniajg obli-
gatoryjng odmowe udzielenia zgody. Uznaniu organu pozostawione zostato natomiast
rozstrzygniecie odmowne w przypadku, gdy cudzoziemiec, przed przybyciem na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej popetnit inny czyn, ktory wedlug prawa polskiego jest
przestepstwem zagrozonym karg pozbawienia wolnosci, jezeli opuscit on kraj pocho-
dzenia wylacznie w celu unikniecia kary.

Przepisy ustawy przewiduja sytuacje, w ktorych ochrona cudzoziemca w postaci
zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych ustaje. Na wzor terminologii uzywanej
w przypadku utraty statusu uchodzcy i ochrony uzupetniajacej mozna okreslic¢ je jako
klauzule ustania. Zaistnienie okreslonych przestanek powoduje cofniecie zgody na po-
byt w drodze decyzji (regulacja ustawowa daje podstawe do wyrdznienia obligatoryjne-
go i fakultatywnego cofnigcia zgody) lub wygasnigcie zgody ex lege.

Zgodnie z art. 350 ustawy o cudzoziemcach cofa si¢ zgode na pobyt ze wzgledow
humanitarnych, w przypadku gdy:

1) okolicznosci, z powodu ktorych zgoda zostata udzielona, przestatly istnie¢ lub

zmienily si¢ w taki sposob, ze zgoda nie jest juz wymagana, lub

2) okolicznosci uzasadniajagce odmowe udzielenia zgody powstaly po jej udziele-

niu, lub

3) wyjdzie na jaw, ze cudzoziemiec zatait informacje lub dokumenty albo przed-

stawit falszywe informacje lub dokumenty o istotnym znaczeniu dla udziele-
nia zgody, lub

4) cudzoziemiec opuscit na state terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, lub

5) cudzoziemiec powrocit do kraju pochodzenia.

626 Zwlaszcza nie zachodzi brak poszanowania zycia rodzinnego w przypadku zarzadzenia wydale-
nia wszystkich cztonkow rodziny i mozliwosci ustanowienia zycia rodzinnego w kraju ojczystym. Zob.
przyktadowo orzeczenia ETPC: z dnia 18 lutego 1991 r. w sprawie nr 12313/86 Moustaguim v. Belgia,
z dnia 13 lipca 1995 r. w sprawie nr 19465/92 Nasri v. Francja, z dnia 20 marca 1991 r. w sprawie
nr 15576/89 Cruz Varas and Others v. Szwecja. Stanowisko takie wyraza takze polska judykatura, zob.
wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 maja 2011 r. V SA/Wa 2602/10, Legalis nr 359971.
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Cudzoziemcowi mozna cofng¢ zgode na pobyt ze wzgledow humanitarnych, jeze-
li po jej udzieleniu wyjda na jaw okolicznos$ci uzasadniajace fakultatywna odmowe jej
nadania.

Inne sytuacje, ktore mozna zaliczy¢ do klauzul ustania to, zgodnie art. 354 ust. 1
ustawy:

1) nadania cudzoziemcowi statusu uchodzcy lub udzielenia ochrony uzupetniaja-

cej lub

2) nabycia przez niego obywatelstwa polskiego, lub

3) pisemnego zawiadomienia przez cudzoziemca organu Strazy Granicznej

o0 zrzeczeniu si¢ prawa do korzystania ze zgody na pobyt ze wzgledéw huma-
nitarnych, lub

4) uzyskania przez niego zezwolenia na pobyt staly.

Jak tatwo zauwazy¢, przestanki ustania ochrony maja zréznicowany charakter.
Podobnie jak w przypadku ustania statusu uchodzcy i ochrony uzupehiajacej, mamy tu
do czynienia z aktami zaleznymi od woli cudzoziemca, jak i zmiang okolicznosci, na
ktora nie ma wptywu. W zdecydowanej cze$ci maja one odniesienie do materialnych
przestanek ochrony, zardbwno pozytywnych, jak negatywnych (np. cudzoziemiec powro-
cit do kraju pochodzenia, przestaly istnie¢ okolicznosci uzasadniajace udzielenie zgody
lub powstaty okolicznosci uzasadniajgce odmowe jej udzielenia). Mozna takze wsrdd
nich wskazac takie, ktére maja charakter proceduralny i stanowig konkurencyjna podsta-
we w stosunku do podstawy wznowienia postepowania. Z oczywistych wzgledéw ochro-
na w tej postaci ustaje, gdy cudzoziemiec uzyska petniejsza forme ochrony lub powsta-

nie wigz obywatelstwa.

5. Zgoda na pobyt tolerowany

Ochrona w postaci udzielenia zgody na pobyt tolerowany zostata po raz pierwszy
expressis verbis uregulowana w ustawie azylowej®”’. Od tego czasu przeszla wiele
zmian, modyfikujgcych przestanki i procedury zastosowania tej instytucji prawnej. Po
kolejnych nowelizacjach z regulacji ustawowej wytaniat si¢ dos¢ szczegolny, niekoniecz-

nie spojny, charakter tej instytucji, rodzacy pytania o zasadnosc¢ jej obowigzywanias?®,

627 Jak czytamy w uzasadnieniu do projektu ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium RP, wprowadzenie zgody na pobyt tolerowany stanowito kolejny krok w procesie rozwoju prawne;j
ochrony cudzoziemcow przebywajacych na terytorium Polski. Potrzeba wprowadzenia do systemu ochro-
ny nowej instytucji wynikata zaréwno z migdzynarodowych zobowiazan Polski, jak i z dotychczasowych
doswiadczen. Zgoda na pobyt tolerowany ma na celu — zdaniem projektodawcy — przeciwdziatanie zjawi-
sku nielegalnego pobytu cudzoziemcow, ktérzy znalezli si¢ w szczegdlnej sytuacji zyciowej i ktorych
pobyt na terytorium Polski wymaga zalegalizowania (Druk Sejmowy nr 1304).

628 Zob. P. Dgbrowski, Quo vadis pobycie tolerowany?, ,,Biuletyn Migracyjny” 2009, nr 23, s. 2.
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Ustawodawca zdecydowat si¢ jednak utrzymac te instytucje, a rozdzielenie dawnej zgo-
dy na pobyt tolerowany na dwie instytucje nie pozbawia nowej zgody na pobyt tolero-
wany funkcji ochronnej®”’. W pewnym zakresie stanowi ona formg¢ subsydiarng wobec
zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych. Przepis art. 351 pkt 1 ustawy o cudzo-
ziemcach, stanowiac o wigzacym charakterze decyzji w sprawie, wskazuje identyczne
pozytywne przestanki udzielenia zgody na pobyt tolerowany jak przestanki dla zgody
na pobyt ze wzgledow humanitarnych oraz jedng przestanke negatywna: zachodzg oko-
licznosci do odmowy udzielenia zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych. Mamy tu
zatem do czynienia — z uwagi na identyczny katalog praw podlegajacych ochronie i nie-
mozno$¢ udzielenia zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych z powodu zaistnienia
przestanek negatywnych — z pelnieniem przez zgodg na pobyt tolerowany funkcji sub-
sydiarnej wobec tej pierwsze;j.

Pewnych elementow o proweniencji ochronnej mozemy doszukiwaé si¢ takze
w drugiej podstawie wydania decyzji, tj. sytuacji, gdy zobowigzanie cudzoziemca do
powrotu jest niewykonalne z przyczyn niezaleznych od organu wlasciwego do przymu-
sowego wykonania decyzji o zobowigzaniu do powrotu i od cudzoziemca. Niewykonal-
nos$¢ moze mie¢ zarowno charakter faktyczny, jak i prawny. W przypadku przeszkod
prawnych nalezy przyjac, ze istnieja prawne nakazy lub zakazy, ktére stanowia nieusu-
walng przeszkode w wykonaniu praw i obowigzkow ustanowionych w decyz;ji®*’. Inter-
pretacja tego przepisu w duzej mierze zalezna jest od katalogu praw podlegajacych
ochronie, ustanowionego przez ustawodawce w sposob wyrazny. Stad tez stusznie
twierdzi P. Dgbrowski, ze wyktadnia tego przepisu powinna mie¢ charakter zwegzajacy,
W przeciwnym razie ,,moglaby doprowadzi¢ do zamazania granic ochrony udzielanej
cudzoziemcom (np. badania dopuszczalnosci wydalenia pod wzgledem dowolnych praw
wskazanych przez cudzoziemca). Tymczasem, intencjg prawodawcy jest jednak badanie
dopuszczalnosci wydalenia z zachowaniem zamknigtego katalogu tych praw”®!. Przy-
ktadem — korespondujacym z ochrong praw dziecka — moze by¢ art. 94 ustawy o cudzo-
ziemcach, ktory stanowi, ze decyzja o wydaleniu cudzoziemca matoletniego do kraju

629 Jak czytamy w uzasadnieniu projektu ustawy o cudzoziemcach (Druk Sejmowy nr 1526), celem
rozdzielenia dotychczasowej zgody na pobyt tolerowany ,,bylo przede wszystkim rozdzielenie instytucji
stanowigcej ochrong przed wydaleniem, uregulowanej dotychczas w art. 97 ust. 1 pkt 1 ustawy o udziela-
niu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, od przestanki niewykonalnosci zo-
bowigzania do powrotu, czyli instytucji zwigzanej z procedurg powrotowa, uregulowanej w art. 97 ust. 1
pkt 2 ww. ustawy”. Ten cel nie zostal catkowicie osiggnigty, skoro wsrdd przestanej zgody na pobyt tole-
rowany nadal znajduja si¢ te zwigzane z ochrong przed wydaleniem.

Na podstawie przepisow przejsciowych ustawy o cudzoziemcach decyzje o udzieleniu zgody na pobyt
tolerowany ze wzgledu na przestanki okreslone w uchylonym art. 97 ust. 1 pkt 2 lub ust. 2 ustawy azylo-
wej, staty si¢ decyzjami o udzieleniu zgody na pobyt tolerowany, o ktorej mowa w art. 351 pkt 2 lub 3.

630 Tak J. Borkowski, komentarz do art. 156, nb 19, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepo-
wania...

¢! P, Dgbrowski, Ustawa z dnia..., s. 99.
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jego pochodzenia lub do innego panstwa jest wykonywana tylko wtedy, gdy matoletni
bedzie mial tam zapewniong opieke rodzicow, innych oséb petnoletnich lub instytucji
opiekunczych, zgodnie ze standardami okreslonymi przez Konwencj¢ o prawach dziec-
ka. Ponadto cudzoziemca matoletniego mozna wydali¢ tylko pod opieka przedstawiciela
ustawowego, chyba Ze decyzja o wydaleniu jest wykonywana w taki sposob, ze matolet-
niego przekazuje si¢ przedstawicielowi ustawowemu albo przedstawicielowi wiasci-
wych wtadz panstwa, do ktérego nastepuje wydalenie. Niemozno$¢ spetnienia tych na-
kazow nalezy potraktowac jako przeszkod¢ w wykonaniu obowigzkéw ustanowionych
w decyzji.

W art. 351 pkt 3 ustawa o cudzoziemcach taczy zakaz wydalenia z zakazem eks-
tradycji, stanowigc, ze zgody na pobyt tolerowany udziela si¢, jezeli zobowigzanie do
powrotu moze nastgpi¢ jedynie do panstwa, do ktorego wydanie go jest niedopuszczalne
na mocy orzeczenia sagdu albo z uwagi na rozstrzygniecie Ministra Sprawiedliwosci
w przedmiocie odmowy wydania cudzoziemca®?.

Przeszkody ekstradycyjne, zawarte w art. 604 § 1 k.p.k.®**, sa w czesci zbiezne
z przestankami zakazu zobowigzania cudzoziemca do powrotu okreslonymi w art. 351
pkt 1 ustawy o cudzoziemcach, a takze z przestankami pozostatych indywidualnych
form ochrony. Chodzi tu o art. 604 § 1 pkt 6, 7 1 8 k.p.k., ktory przewiduje, ze wydanie
jest niedopuszczalne, jezeli: zachodzi uzasadniona obawa, ze w panstwie zadajgcym
wydania wobec osoby wydanej moze zosta¢ orzeczona lub wykonana kara $mierci
(pkt 6), zachodzi uzasadniona obawa, ze w panstwie zadajacym wydania moze doj$¢ do
naruszenia wolnosci i praw osoby wydanej (pkt 7), dotyczy osoby $ciganej za popetnie-
nie bez uzycia przemocy przestepstwa z przyczyn politycznych (pkt 8). Orzeczenie sadu
1 rozstrzygni¢cie ministra w przedmiocie zakazu ekstradycji zwalnia organ prowadzacy

62 Jak pisze M. Plachta, ,,waga prawomocnego postanowienia sadu w przedmiocie prawnej dopusz-
czalnosci ekstradycji jest rozna w zaleznosci od tresci opinii: negatywne stanowisko sadu jest wigzace dla
Ministra Sprawiedliwosci, ktory w takim wypadku musi odmoéwi¢ wnioskowi panstwa obcego. Natomiast
orzeczenie stwierdzajace dopuszczalno$¢ ekstradycji otwiera ministrowi mozliwo$¢ podjecia decyzji
o wydaniu albo odmowie wydania, przy czym ustawodawca dopuszcza — milczgco, na co wskazuje jedy-
nie przyktadowe, a nie wyczerpujace wskazanie podstaw tzw. fakultatywnej odmowy wydania w art. 604
§ 2 —uwzglednienie nie tylko kryteriow prawnych, lecz takze okoliczno$ci innego rodzaju, np. politycz-
nych” (idem, [w:] J. Grajewski, L. K. Paprzycki, M. Plachta, Kodeks postepowania karnego, t. 2, Krakow
2003, s. 595).

63 Wedtug M. Plachty, ktory na poparcie swojego twierdzenia przytacza orzeczenia SN, podstawa
oceny dopuszczalnosci wydania nie jest tylko art. 604 § 1 k.p.k. Przeszkody ekstradycyjne wynikaja tak-
ze z wiazacych Polske konwencji wielostronnych i umoéw bilateralnych, z ktérych moze w konkretnej spra-
wie wynika¢ zakaz ekstradycji. Wnioskowanie takie uzasadnione jest postanowieniami art. 91 ust. 1 Kon-
stytucji, w mysl ktorego ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe sa czg$cia krajowego porzadku prawnego,
tym samym wchodza w zakres art. 604 § 1 pkt 5, stanowigcego, iz wydanie jest niedopuszczalne, jezeli
byloby sprzeczne z polskim prawem (idem, [w:] J. Grajewski, L. K. Paprzycki, M. Plachta, Kodeks...,
s. 595).

186



Formy ochrony cudzoziemcdéw na terytorium RP

postepowanie z weryfikacji skomplikowanych czesto stanow faktycznych uzasadniaja-
cych udzielenie zgody, zbieznych z podstawami zakazu ekstradycji®**.

Podobnie jak udzielenie zgody na pobyt tolerowany, rowniez odmowa jej udzie-
lenia nie zalezy od uznania administracyjnego, chociaz nalezy podkresli¢, ze pewien
zakres dyskrecjonalno$ci wynika z pojawienia si¢ w przepisie upowazniajacym do od-
mowy poje¢ nieostrych. Przepis art. 352 przewiduje, ze udzielenia zgody na pobyt tole-
rowany odmawia si¢ cudzoziemcowi, jezeli jego pobyt na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej moze stanowi¢ zagrozenie dla obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Warto podkresli¢, ze przepis ten nie
obejmuje swoim zakresem wszystkich podstaw udzielenia zgody na pobyt tolerowany.
Wytaczony zostat pkt 1, stanowigcy o przyznaniu ochrony z uwagi na poszanowanie
praw absolutnych, przewidzianych w Europejskiej Konwencji®®. Podobnie ta podstawa
udzielenia zgody na pobyt tolerowany zostata stusznie pomini¢ta w przestankach cofnig-
cia zgody z powodu zastosowania klauzuli porzadku publicznego oraz uchylania si¢ od
natozonych w decyzji o udzieleniu zgody obowiazkow. W przypadku przestanek zwia-
zanych z realizacja przez zgodg¢ na pobyt tolerowany funkcji ochronnej cofnigcie zgody
moze nastapi¢, gdy ustanie przyczyna udzielenia zgody lub cudzoziemiec opuscit tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej®.

Przyczyny wygasnigcia decyzji o udzieleniu zgody na pobyt tolerowany z mocy
prawa sg identyczne z przyczynami ustania w tym trybie ochrony w postaci zgody na po-

byt ze wzgledow humanitarnych, dodatkowo poszerzonych o uzyskanie tej ostatniej®’.

6. Ochrona czasowa

Wprowadzenie ochrony czasowej®® cudzoziemcoéw do prawa UE zwigzane

byto z niemozliwoscig rozwigzania na gruncie Konwencji Genewskiej problemu oséb

64 W poprzednim stanie prawnym udzielenie zgody nie byto kwestia wylacznie formalna, bowiem
uprzednie rozstrzygniecia sadu czy Ministra nie wigzaly automatycznie organu orzekajacego w sprawie.
Organ miat obowiazek uwzgledni¢ przyczyne, z powodu ktérej odmoéwiono wydania cudzoziemca, oraz
interes Rzeczypospolitej Polskiej. Podkreslenia wymaga rowniez fakt, ze decyzja wydana na tej podsta-
wie miata charakter aktu uznaniowego, a postgpowanie wszczynane byto na wniosek, co réwniez rzuto-
wato na oceng tej regulacji w kategoriach funkcji ochronne;.

635 'W poprzednim stanie prawnym klauzula porzadku publicznego w przypadku cofnigcia zgody na
pobyt tolerowany mogta doprowadzi¢ w konkretnym przypadku do kolizji podstaw cofnigcia zgody na
pobyt tolerowany i podstaw udzielenia tej formy ochrony.

66 Art. 353 ustawy o cudzoziemcach.

87 Art. 354 ustawy o cudzoziemcach.

68 W literaturze na okreslenie tej formy udzielania cudzoziemcom ochrony uzywa si¢ takze innych
termindw, takich jak ,,azyl tymczasowy”, ,,azyl prowizoryczny”. Zob. np. B. Wierzbicki, Uchodzcy...,
s. 85; takze J. Bialocerkiewicz, Nowe polskie prawo o cudzoziemcach, Torun 2003, s. 148.
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wysiedlonych lub przesladowanych, masowo opuszczajacych swoj kraj®*®. Funkcjg tej
formy ochrony jest umozliwienie udzielenia pomocy wigkszej liczbie cudzoziemcow
bez konieczno$ci rozstrzygania w drodze decyzji administracyjnej o uprawnieniu do
korzystania z ochrony w stosunku do kazdego z nich. Jest wigc od indywidualnych
form ochrony instytucja mniej sformalizowana. Ochrona czasowa, jako odpowiedz
na masowe uchodzstwo, jest instrumentem prawnym stanowigcym europejskie roz-
wigzanie, konkurencyjne dla tzw. grupowego uznania, gdy kazdy cztonek grupy
uznany jest za uchodzce prima facie, bez przeprowadzania indywidualnego postepo-
wania o nadanie statusu uchodzcy. Nastepuje to na podstawie obiektywnych okolicz-

no$ci zwigzanych z sytuacjg w kraju pochodzenia®*?®.

641

Potrzeba uregulowania w sposob szczegdlny®', na poziomie unijnym i krajowym,

statusu prawnego 0s6b masowo opuszczajacych swoj kraj lub region uwidocznita sig,

kiedy zaré6wno Polska®

, jak 1 inne kraje Europy, w odpowiedzi na apel UNHCR, udzie-
lity w latach dziewigeédziesiatych pomocy ofiarom konfliktu w bytej Jugostawii. Wow-
czas panstwa europejskie, dziatajac niezaleznie, ustanowily zasady udzielania ochrony
czasowej, jako srodka o wyjatkowym charakterze. Z jednej strony stwarzato to natych-

miastowe bezpieczenstwo wielu osobom zmuszonym do opuszczenia swojego kraju,

639 Zob. np. The Refugee Convention at 60: Still fit for its Purpose?” - Protection Tools for Protection
Needs Statement by Erika Feller, Assistant High Commissioner (Protection), UNHCR, 2 May 2011, http:/
www.refworld.org/docid/4ddb6e052.html, s. 68, dostep 14.04.2014 r.

640 Podejscie takie praktykowane jest w Afryce i Ameryce Lacinskiej, co umozliwia przyjeta w regio-
nalnych aktach zobiektywizowana definicja uchodzcy. Chodzi tu o Konwencje¢ OJA i Deklaracje z Karta-
geny. ,,Grupowe uznanie” ma miejsce takze w krajach (np. Poludniowej Azji), ktore nie maja regulacji
prawnych dotyczacych uchodzcow. Takie podejscie praktykowane jest rowniez przez UNHCR, zgodnie
z § 6 Statutu i Rezolucjami Zgromadzenia Ogodlnego. Wigcej na temat tej praktyki zob. Global Consulta-
tions on International Protection: Protection of refugees in mass influx situations: overall protection
framework., EC/GC/01/4, 19 lutego 2001 r., http://www.unhcr.org/3ae68f3c24.html, dostep 11.10.2013 r.

Przyktady zastosowania przez UNHCR ,,grupowego uznania” podaje B. Wierzbicki, Uchodzcy...,
s. 43.

! Przed wprowadzeniem instytucji ochrony czasowej osoby przesiedlone — zaréwno te, ktore opu-
Scity swoj kraj, jak i pozostajace na jego terytorium — otrzymywaty ochrong na zasadach ogélnych, odno-
szacych si¢ do 0so6b cywilnych podczas konfliktéw zbrojnych, zawartych w umowach i konwencjach z za-
kresu migdzynarodowego prawa humanitarnego. Chodzi tu zwtlaszcza o IV Konwencje Genewska
uchwalong w 1949 r., dotyczaca ochrony osob cywilnych podczas wojny i dwa Protokoty dodatkowe
z 1977 r. Ochrona ta nie byta jednak wystarczajaca, osoba przesiedlona bowiem nie byta w zasadzie pod-
miotem szczegblnej ochrony, lecz byta traktowana jak kazda osoba cywilna w sytuacji konfliktu zbrojne-
go lub zaburzen wewnetrznych (A. Strychalski, Ochrona uchodzcow i 0sob przesiedlonych podczas kon-
iktow zbrojnych, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 1992, nr 1-2, s. 116).

642 'W 1992 r. Polska udzielita pomocy osobom opuszczajacym Bos$nie, a w 1999 r. przyjeta grupe 1048
uciekinierow z Kosowa, ktéorym pobyt zorganizowat PCK. ( ,,Z obcej ziemi” 2001, nr 13).

W tym czasie nie istnialo odpowiednie ustawodawstwo dotyczace udzielania pomocy cudzoziemcom
w razie masowego uchodzstwa. Z. Galicki pisze, ze w zwiazku z nieprzygotowaniem polskiego systemu
prawnego do sprostania sytuacjom masowego naptywu osob dochodzito do paradoksalnych sytuacji, kiedy
wladze polskie naktanialy wrecz osoby przybywajace z Jugostawii do wystgpienia o nadanie statusu uchodz-
¢y, co umozliwitoby przyznanie im odpowiedniej ochrony (idem, Prawnomigdzynarodowa ochrona uchodz-
cow a polskie prawo wewnetrzne, [w:] Prawo i prawa uchodzcow w Polsce, Warszawa 1994, s. 21).
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z drugiej za$ panstwa w ten sposob chronity swoj system azylowy, uwalniajac si¢ od
konieczno$ci rozpatrywania wielu tysiecy indywidualnych wnioskéw o azyl. Panstwa
stosowaly instytucje ochrony czasowej w sposob nieskoordynowany, a poszczegdlne
rozwigzania prawne roznity si¢ pod wzgledem czasu trwania ochrony, zakresu przyzna-
nych uprawnien oraz warunkami ustania ochrony.

Paradoksalnie harmonizacja regut na poziomie UE w drodze dyrektywy Rady
2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych norm przyznawania tym-
czasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedlencow oraz srodkow wspie-
rajacych rownowagge wysitkow miedzy Panstwami Cztonkowskimi zwigzanych z przy-
jeciem takich oséb wraz z jego nastgpstwami®® spowodowala spadek znaczenia
omawianej instytucji, ten rodzaj ochrony bowiem nigdy nie zostat wprowadzony, mimo
ze niewatpliwie sytuacje masowego naptywu azylantow do Europy w ostatnich latach
mialy miejsce®**. Problem lezy zarowno w istocie tej ochrony (chodzi o oceng skali

»masowego naplywu”), jak 1 w migdzypanstwowym podziale odpowiedzialnosci za

643 Na temat etapéw prac nad opracowaniem jednolitych zasad udzielania ochrony czasowej zob. Ch.
Kreuzer, W kierunku europejskiej polityki imigracyjnej i azylowej, [w:] Obywatelstwo europejskie. Oby-
watelstwo Unii, Biuletyn O$rodka Informacji Rady Europy, Centrum Europejskie UW 2000, nr 4-5, s. 42.
Szczegotowsa analize postanowien dyrektywy przeprowadza K. Kerber, The Temporary Protection Direc-
tive, ,,European Journal of Migration and Law” 2002, Vol. 4, No. 2, s. 193-214.

Problem 0s6b przesiedlonych podczas konfliktow zbrojnych byt juz przedmiotem regulacji przyje-
tych w ,,przedamsterdamskim” rezimie prawnym, w ramach wspotpracy panstw w 111 filarze Unii. Instru-
mentem stuzacym wspotpracy w sytuacjach masowego naptywu uchodzcow byta Rezolucja Rady z dnia
25 wrzesnia 1995 r. w sprawie rownowagi wysitkow zwigzanych z przyjeciem i pobytem wysiedlencow
(Dz. Urz. UE C 262 z 1995 1.) i Decyzja Rady z dnia 4 marca 1996 r. w sprawie alarmu i sytuacji krytycz-
nych, odnos$nie do réwnowagi wysitkéw zwiazanych z przyj¢ciem i pobytem wysiedlencow (Dz. Urz. WE
L 6321996 r.).

Wskazujac materialne zrodla polskiej regulacji prawnej w zakresie ochrony czasowej, nie mozna
pomina¢ takze aktow przyjetych pod auspicjami Rady Europy. Komitet Ministréw RE przyjat rekomen-
dacje R (2000) 9 do panstw cztonkowskich w sprawie ochrony tymczasowej, w ktorej podkreslono m.in.,
ze ochrona czasowa jest wyjatkowym srodkiem, ograniczonym w czasie, uzupetniajacym ochrong prze-
widziang w Konwencji Genewskiej i Protokole Nowojorskim. Osoby potrzebujace migdzynarodowej
ochrony powinny by¢ przyjete na terytorium panstwa przy zachowaniu minimum formalnosci i powinny
by¢ traktowane z pelnym poszanowaniem fundamentalnych praw i wolnosci cztowieka. Jako minimum
korzysci ptynacych z korzystania z ochrony czasowej rekomendacja wymienia: legalizacje pobytu, za-
kwaterowanie, dost¢p do opieki zdrowotnej, do edukacji (dla dzieci), do rynku pracy, prawo do polaczenia
z rodzing. Wiele miejsca poswigcono ustaniu ochrony czasowej i dobrowolnemu powrotowi do kraju po-
chodzenia lub, gdy jest to ze wzglgedu na okolicznosci niemozliwe, konieczno$ci znalezienia przez pan-
stwa trwatych rozwigzan osob przesiedlonych. Zwrocono uwage rowniez na fakt, ze wérod beneficjentow
ochrony czasowej moga znajdowac si¢ osoby, ktore spetniajg warunki do uznania za uchodzce w rozumie-
niu Konwencji Genewskiej i Protokotu Nowojorskiego, i ze objecie ochrong czasowa nie powinno wyklu-
cza¢ nadania statusu uchodzcy. Indywidualne wnioski, jezeli prawo krajowe przewiduje zawieszenie po-
stepowania, powinny by¢ ostatecznie rozpatrzone do czasu ustania ochrony czasowej. Rekomendacja
zwraca takze uwage na koniecznos¢ konsultacji z UNHCR i na role wspotpracy migdzynarodowej w dzie-
dzinie ochrony czasowe;j.

644 Pod szczegblng presja znajdowaly si¢ kraje potudnia Europy, zwlaszcza Wiochy, ktore wielokrot-
nie interweniowaty w sprawie podziatu obcigzen zwigzanych z przyjmowaniem duzych grup azylantow.
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przyjecie azylantow®”. Przede wszystkim niejasne sg relacje miedzy ochrona czasowa
a tymczasowymi $srodkami, ktére mogg by¢ przyjete na podstawie art. 78 ust. 3 TFUE na
korzys$c¢ jednego lub kilku panstw cztonkowskich w przypadku nadzwyczajnej sytuacji
charakteryzujacej si¢ nagtym naptywem obywateli panstw trzecich®®. Nie bez znaczenia
sa takze bedace w dyspozycji agencji regulacyjnych instrumenty przyjmujace postac
operacji wsparcia realizowanych na podstawie planéw operacyjnych®’, ktore — wprowa-
dzone do systemu europejskiego prawa azylowego p6zniej — konkurujag w pewnym za-
kresie z ochrong tymczasowa, stanowiac inny przejaw solidarno$ci i podziatu obcigzen
W razie masowego i nagtego naptywu oso6b poszukujacych ochrony. Ponadto w literatu-
rze podnosi si¢ watpliwosci co do spdjnosci regulacji unijnych dotyczacych ochrony
tymczasowej, przewidzianej na wypadek masowego naptywu azylantow z regionalnymi
programami ochrony, realizowanymi w ramach zewnetrznego wymiaru WESA%#,

Do polskiego prawa zasady udzielania cudzoziemcom ochrony czasowej zostaty
wprowadzone ustawg z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz
o zmianie niektorych ustaw®’. Obecnie instytucja ochrony czasowej zostata uregulowa-
na w dziale Il rozdziale 3 ustawy azylowej. Podstawa prac legislacyjnych nad ta proble-
matyka byla wspomniana dyrektywa w sprawie ochrony tymczasowe;.

Zgodnie z definicjg zawartg w art. 2 lit. a) dyrektywy ,,tymczasowa ochrona” to
»szczegolnego rodzaju procedura, celem zapewnienia, w przypadku zagrozenia wystg-
pienia lub rzeczywistego wystapienia masowego naptywu wysiedlencow z panstw trze-
cich, ktorzy nie moga powrdci¢ do panstwa pochodzenia, a ktérych celem jest przyzna-
nie natychmiastowej tymczasowej czasowej ochrony takim osobom, w szczegolnosci,

gdy uzasadnione jest przypuszczenie, ze system udzielania azylu nie bedzie w stanie

645 Zdaniem Komisji ,,Unia nie do$wiadczyta sytuacji masowego naplywu wysiedlencow od czasu
kosowskiego kryzysu uchodzczego uchodzczego z 1999 r. Wydarzenia w potudniowych krajach $rod-
ziemnomorskich w 2011 r. nie doprowadzity do poréwnywalnego naptywu oséb do UE” (Komunikat Ko-
misji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komite-
tu Regionéw w sprawie zwigkszenia solidarnosci wewnatrz UE w dziedzinie azylu. Agenda UE na rzecz
lepszego podziatu odpowiedzialnosci 1 wigkszego wzajemnego zaufania (COM 2011, nr 835).

646 Na temat roznic w zakresie zastosowania przepisow zob. K. Strak, komentarz do art. 78, [w:] Trak-
tat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz...

647 Zob. art. 8 — 8 h rozporzadzenia Rady (WE) nr 2007/2004 r. z dnia 26 pazdziernika 2004 r. usta-
nawiajacego Europejska Agencje¢ Zarzadzania Wspodtpraca Operacyjna na Zewngtrznych Granicach
Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej i art. 8 oraz art. 13 — 23 rozporzadzenie Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady (UE) nr 439/2010 z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie utworzenia Europejskiego Urz¢du Wspar-
cia w dziedzinie Azylu.

48 1. Peral, EU Protection Scheme for Refugees in the Region of Origin: Problems of Conditionality
and Coherence, s. 1, alojamientos.us.es/mhrd/Mat.Peral.3.pdf, s. 10, dostgp 27.11.2011 r.

9 Owezesny art. 51 a ust. 1 znowelizowanej ustawy o cudzoziemcach stanowit, ze ,,cudzoziemcom
opuszczajacym masowo swoj kraj pochodzenia z powodu obcej inwazji, wojny, wojny domowej, konflik-
tow etnicznych lub razacych naruszen praw czlowieka, mozna udzieli¢ ochrony czasowej na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej”.
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udzwignac ciezaru takiego naptywu bez negatywnych skutkow dla dziatania tego syste-
mu, ze szkoda dla zainteresowanych i innych oséb poszukujacych ochrony”.

Polski ustawodawca nie zdefiniowal, na wzdér prawodawcy wspolnotowego,
ochrony czasowej, przewidujac w art. 106 ust. 1 ustawy azylowej, ze ,,cudzoziemcom
masowo przybywajacym do Rzeczypospolitej Polskiej, ktorzy opuscili swoj kraj pocho-
dzenia lub okreslony obszar geograficzny, z powodu obcej inwazji, wojny, wojny domo-
wej, konfliktow etnicznych lub razacych naruszen praw cztowieka, mozna udzieli¢
ochrony czasowej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez wzgledu na to, czy ich
przybycie miato charakter spontaniczny, czy tez byto wynikiem pomocy udzielonej im
przez Rzeczpospolita Polska lub spoteczno$¢ migdzynarodowa”. Podmiotowy zakres
ustawowej regulacji odpowiada w zasadzie pojeciu ,,wysiedlencoéw”, uzytemu w oma-
wianej dyrektywie®, W obu aktach przyjeto szerokie spektrum podstaw udzielenia
ochrony czasowej 1 wlasciwie, poza przypadkami klesk zywiotowych o katastrofalnych
skutkach, wszystkie pozostate przyczyny, ktore moga generowa¢ masowy exodus zosta-
y objete regulacjg prawng®!.

O ile przestanki pozytywne zostalty sformutowane w sposob generalny dla grupy
0s6b 1 nie odnosza si¢ do ich cech indywidualnych, o tyle przestanki negatywne maja
charakter indywidualny, co pozostaje w zgodzie z 0g6lna reguta realizowana na gruncie
ustawy takze w stosunku do pozostalych form ochrony. Nalezy zwréci¢ uwage, ze oko-
licznosci uzasadniajgce odmowe skorzystania z ochrony czasowej znajduja zastosowa-
nie jako klauzule wylaczenia, jak i ustania. Do podstaw odmowy skorzystania z ochrony
czasowej naleza:

1) istnienie uzasadnionego podejrzenia, ze cudzoziemiec:

a) popetit zbrodni¢ przeciwko pokojowi, zbrodni¢ wojenng lub zbrodnig
przeciwko ludzko$ci w rozumieniu przepisow prawa migdzynarodowego
odnoszacych si¢ do tych zbrodni,

b) popekil, poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a przed przybyciem
na to terytorium w celu korzystania z ochrony czasowej, zbrodni¢ o charak-

terze niepolitycznym,

650 Wysiedlency” zgodnie z definicjg przyjeta w art. 2 lit. ¢) oznaczaja ,,obywateli panstw trzecich
lub bezpanstwowcdow, ktorzy zostali zmuszeni do opuszczenia swojego panstwa lub regionu pochodzenia
lub tez zostali ewakuowani, w szczegolnosci w odpowiedzi na apel organizacji migdzynarodowych, i nie
sg w stanie bezpiecznie i na state wroci¢ ze wzgledu na sytuacje panujacg w ich panstwie, oraz ktorzy
moga by¢ objeci zakresem art. 1 A Konwencji Genewskiej lub innego instrumentu migdzynarodowego lub
krajowego przyznajacego migdzynarodowa ochrong, w szczegélnosci: (i) osoby, ktore uciekty z obszaréw
objetych konfliktem zbrojnym lub na ktérych dochodzi stale do aktéw przemocys; (ii) osoby zagrozone lub
bedace ofiarami systematycznych i uogélnionych naruszen praw cztowieka”.

61 J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 333.
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c¢) dopuscit si¢ czynoéw sprzecznych z celami i zasadami Organizacji Narodow
Zjednoczonych;

2) wijazd lub pobyt cudzoziemca moga zagrozi¢ bezpieczenstwu panstwa;

3) skazanie prawomocnym wyrokiem za takg zbrodnie, ktorej charakter wskazu-
je, ze jego obecnos¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej mogtaby stano-
wi¢ zagrozenie dla jej obywateli.

Kazda forma ochrony jest rozwigzaniem czasowym, ale specyfikg tej formy
ochrony jest jej trwanie przez $cisle okreslony czas przewidziany w decyzji o jej zasto-
sowaniu. Maksymalny czas przewidziany przez prawo wynosi dwa lata. Mozna wiec
powiedzieé, ze jest to ochrona terminowa. Uptyw czasu bgdzie podstawowym czynni-
kiem zakonczenia ochrony.

Przestanki odmowy skorzystania z ochrony czasowej sg czeSciowo zbiezne z prze-
stankami odmowy nadania statusu uchodzcy i udzielenia ochrony uzupetiajacej, jak
réwniez pozbawienia tych form ochrony. Ustawa azylowa kompiluje kryteria, zgodnie
z postanowieniami dyrektywy (art. 28 lit. b), te z kolei nawiazuja do art. 1 F i art. 33
ust. 2 Konwencji Genewskiej. Stosujac klauzule wytgczenia i ustania ochrony czasowej,
panstwa powinny kierowac si¢ ogélng zasadg wyrazong w art. 3 ust. 2 dyrektywy, wyra-
zajaca obowigzek panstw naleznego poszanowania praw cztowieka i podstawowych
wolnosci oraz uwzglednienia zobowigzan dotyczacych non-refoulement.

Ochrona czasowa nie powinna by¢ traktowana jako alternatywa dla statusu
uchodzcy (innej formy ochrony udzielanej w procedurze zintegrowanej), ale jedynie
jako wyjatkowy sposéb rozwigzania problemu potrzeby udzielenia niezbednej i pilnej
pomocy cudzoziemcom w przypadku masowego uchodzstwa. W dyrektywie relacje
ochrony czasowej do ochrony udzielanej zgodnie z Konwencja Genewska zostaly wyja-
$nione juz w preambule aktu. W motywie 10 czytamy, ze tymczasowa ochrona powinna
by¢ zgodna z miedzynarodowymi zobowigzaniami panstw czlonkowskich w odniesie-
niu do uchodzcow, a w szczegolnosci nie moze ona przesadza¢ uznania statusu uchodz-
cy zgodnie z Konwencja Genewska i Protokolem Nowojorskim. Zasada ta zostata wyra-
zona w art. 3 dyrektywy, ktory stanowi o subsydiarnym, niekonkurencyjnym charakterze

ochrony czasowej w stosunku do statusu uchodzcy®>.

62 Art. 3 ust. 1 dyrektywy stanowi: ,,Tymczasowa ochrona nie przesagdza mozliwosci przyznania
statusu uchodzcy w rozumieniu Konwencji Genewskiej”.
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Dostep do azylu

Dostep do azylu nalezy taczy¢ z podstawowa zasada prawa uchodzczego — zasada
non-refoulement, rozpatrywang w kontekscie dostepu do procedury azylowej w pan-
stwie cztonkowskim UE, a méwigc precyzyjniej — sprowadzajacg si¢ do zagwarantowa-
nia mozliwosci zlozenia wniosku o udzielenie ochrony i obowigzku panstwa meryto-
rycznego zbadania tego wniosku. Funkcjonowanie WESA, jego wewnetrznego wymiaru
1 — nawet w obecnym ksztalcie — zewngtrznego wymiaru, w potaczeniu z polityka imi-
gracyjna wymaga ujecia problemu w szerszej, europejskiej perspektywie.

Ograniczenia w zakresie dostepu do azylu mogg wigzac¢ si¢ takze z innymi regu-
lacjami. Cudzoziemiec, aby mégt by¢ uznany za uchodzce (czy sam postrzegaé si¢ jako
uchodZca) musi opusci¢ kraj pochodzenia — jest to jeden z elementow definicji przyjetej
w Konwencji Genewskiej. Ograniczen w zakresie mozliwosci opuszczenia wlasnego
kraju nie mozna jednak rozpatrywac¢ w kategoriach naruszenia zasady non-refoulement,
cho¢ moze natomiast doj$¢ do naruszenia innych regulacji z zakresu ochrony praw czto-
wieka®s,

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze obowiazek przestrzegania zasady non-refoule-
ment zyskat charakter zobowigzania wynikajacego z TFUE, a ponadto ta zasada prawa
uchodzczego obejmuje wszystkie formy ochrony przewidziane w prawie UE, a nie tylko
status regulowany Konwencja Genewska.

1. Istota i zakres przestrzenny zasady non-refoulement

W literaturze zasada non-refoulement charakteryzowana bywa jako zasada zwy-
czajowego prawa mi¢dzynarodowego®*. Tre$¢ zasady, okreslona w art. 33 Konwencji
Genewskiej, sprowadza si¢ do zakazu wydalenia (non return) lub zawrdcenia (non re-
Jection) uchodzcy do granicy terytoriow, gdzie jego zyciu lub wolno$ci zagrazatoby

33 J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 124 i cyt. tam orzecznictwo.

64 E. Lauterpacht, D. Bethlehem, The scope and content of the principle of non-refoulement: Opi-
nion, [w:] Refugee Protection in International Law..., s. 149 i n. To stanowisko nie jest jednak powszechne,
z uwagi na zastrzezenia co do osiggnigcia standardu prawa zwyczajowego, zob. T. Gammeltoft-Hansen,
Access to Asylum. International Refugee Law and the Globalisation of Migration Control, Cambridge
University Press 2011, s. 88 i cyt. tam literatura.
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niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego rasg, religie, obywatelstwo, przynaleznos¢ do

65 Nie ma charakteru bez-

okreslonej grupy spotecznej lub przekonania polityczne
wzglednego — stwarzanie zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa lub spoteczenstwa
tego panstwa uchyla zakaz refoulement®®, nawet jesli jedynym rozwigzaniem jest za-
wrocenie cudzoziemca do granicy terytoriow, gdzie grozi mu przesladowanie. O ile po-
czatkowo uznawano, ze zasada non-refoulement chroni wytacznie osoby znajdujace si¢
na terytorium panstwa, z czasem dynamiczna interpretacja zasady doprowadzita do
przyjecia jej zastosowania takze podczas procedur na granicach i strefach tranzytowych
panstw®’. W konsekwencji szeroki podmiotowy zakres zasady non-refoulement obej-
muje zardbwno uznanych uchodzcow, jak i osoby, ktore ztozyly wniosek i czekaja na
rozstrzygniecie sprawy, oraz osoby, ktore jedynie twierdza, ze sa uchodzcami, chociaz
wnioskow jeszcze nie ztozyty®®,

Realizacja zasady non-refoulement oznacza, ze srodki kontroli ruchu graniczne-
go nie powinny stanowi¢ przeszkody w sktadaniu wnioskéw o udzielenie ochrony mig-
dzynarodowej®’. Potwierdzeniem tego podejscia jest regulacja kodeksu granicznego
Schengen®®. Artykut 3 tego rozporzadzenia stanowi, ze znajduje ono zastosowanie ,,do
kazdej osoby przekraczajacej granice wewnetrzne lub zewnetrzne Panstw Czlonkow-
skich, bez uszczerbku dla [....] praw uchodZcow i 0s6b ubiegajacych si¢ o ochrone mig-
dzynarodowa, w szczegdlnosci w odniesieniu do zasady non-refoulement”. Dalej, w do-
danym art. 3 a®! kodeks zobowigzuje panstwa cztonkowskie do przestrzegania praw
podstawowych, odpowiednich przepisow prawa Unii (w tym KPP), prawa migdzynaro-
dowego (w tym Konwencji Genewskiej) 1 zobowiazan zwigzanych z dostegpem do
ochrony migdzynarodowej, w szczegdlnosci zasada non-refoulement. Zgodnie z art. 13

5 Przypomnijmy, ze Konwencja Genewska nie jest jedyng umowa miedzynarodowa, w ktorej wyra-
zono expressis verbis zasade non-refoulement lub ktéra wprowadza te zasade w sposob posredni. Inne
umowy to Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (1966 r.), Konwencja o prawach
dziecka (1989 r.), Konwencja w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub
ponizajacego traktowania albo karania (1984 r.). Zob. obszerniej E. Lauterpacht, D. Bethlehem, The scope
and content..., s. 140 1 n., a takze T. Gammeltoft-Hansen, Access to Asylum...,s. 84 in.

656 Artykut 33 ust. 2 Konwencji Genewskiej.

67 Zakres i tre$¢ zasady non-refoulement szczegoétowo analizujg E. Lauterpacht, D. Bethlehem, The
scope and content...,s. 87 in.

658 Zob. J. Chlebny, Postepowanie w sprawie..., s. 119. Autor podkresla, ze objecie ochrong na pod-
stawie art. 33 ust. 1 Konwencji Genewskiej nie wigze si¢ z datg formalnego wszczgcia postepowania, czy
tez zlozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy. ,,Istota ochrony przed refoulement polega wtasnie na
zagwarantowaniu mozliwosci ztozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy tym uchodzcom, ktorzy juz
znajdujg si¢ w kraju przyjmujacym lub dopiero dotarli do jego granic”.

0 Wyrok ETPC z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie nr 19776/92 Amuur v. Francja.

660 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 562/2006 z dnia 15 marca 2006 r.
ustanawiajace wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice (kodeks graniczny
Schengen), Dz. Urz. UE L 105 z 2006 r. — dalej kodeks graniczny Schengen.

%! Nowelizacjg rozporzadzenia z czerwca 2013 .
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rozporzadzenia odmawia si¢ wjazdu obywatelowi panstwa trzeciego, ktory nie spelnia
wszystkich warunkow wjazdu ustanowionych w przepisach i ktory nie nalezy do uprzy-
wilejowanej kategorii 0sob, co pozostaje bez uszczerbku dla stosowania szczegoélnych
przepisow dotyczacych prawa do azylu i ochrony mi¢dzynarodowej. Za szczeg6lne
przepisy w tym przypadku mozna uzna¢ art. 3 ust. 1 rozporzadzenia Dublin 11, ktory
ustanawia obowigzek rozpatrzenia przez panstwa cztonkowskie kazdego wniosku zto-
zonego przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca, ktory sktada wniosek
na terytorium jednego z nich, w tym na granicy lub w strefach tranzytowych, oraz dy-
rektywe proceduralng, ktorej art. 3 stanowi, ze stosuje si¢ jej przepisy do wszystkich
wnioskow o udzielenie azylu ztozonych na terytorium, w tym na granicy lub w strefach
tranzytowych panstwa cztonkowskiego®?. Mozna takze dodac¢, ze dyrektywa 2008/115/
WE w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie
w odniesieniu do powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich, po-
zostawiajac panstwom cztonkowskim swobode w zakresie zastosowania dyrektywy do
obywateli panstw trzecich, ktorym odmowiono wjazdu lub ktérzy zostali zatrzymani
lub ujeci przez wlasciwe organy w zwigzku z nielegalnym przekraczaniem lagdowej,
morskiej lub powietrznej zewnetrznej granicy tego panstwa czlonkowskiego, oraz kto-
rzy nie otrzymali nastepnie zezwolenia na pobyt lub prawa do pobytu w tym panstwie
cztonkowskim, nie zwalnia z przestrzegania wobec nich zasady non-refoulement®®.
Tym, co obecnie moze stanowi¢ przeszkode do ztozenia wniosku o ochrong jest
tendencja do przenoszenia kontroli granicznej poza terytorium panstwa. Zjawisko, okre-
slane w literaturze jako offshoring®*, polega na tym, ze panstwa kontroluja migracj¢ na
pelnym morzu i na terytorium panstw trzecich (lotniska, porty morskie), §ledzac kazdy
etap podrozy migranta, ktorej celem jest terytorium Unii Europejskiej, probujac zatrzy-
maé¢ cudzoziemcow w regionie i nie dopusci¢ do przedostania si¢ na to terytorium®®,

Granice, ,,Stajac si¢ mniej przepuszczalne i bardziej zréznicowane w przyjmowanych

662 W preambule dyrektywy proceduralnej przyjeto, ze stosowanie procedur granicznych — dla wnio-
skow sktadanych w strefie tranzytowej lub na granicy przed wydaniem decyzji w sprawie wjazdu cudzo-
ziemca — powinno zosta¢ ograniczone do tych wnioskodawcow, ktorzy nie spetniaja warunkéw wjazdu na
terytorium panstwa (motyw 16).

63 Art. 4 ust. 4 lit. b) dyrektywy w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa
czlonkowskie w odniesieniu do powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich.

664 T, Gammeltoft-Hansen, Access to Asylum..., s. 100 i n.

65 Odbywa sie to na podstawie bilateralnych uméw, zob. np. S. Klepp, Italy and its Libyan Coopera-
tion Program: Pioneer of the European Union’s Refugee Policy? [w:] Unbalanced Reciprocities: Coope-
ration on Readmission in the Euro-Mediterranean Area, red. J.P. Cassarino, Middle East Institut 2010,
s.771in.

Kontrola na granicach zewngtrznych nie lezy jedynie w interesie tego panstwa cztonkowskiego, na
ktérego granicach zewnetrznych jest prowadzona, lecz takze w interesie wszystkich panstw cztonkow-
skich, ktoére zniosty kontrole graniczne na granicach wewngtrznych. Ekstraterytorialno$¢ kontroli gra-
nicznej ma swoj unijny instytucjonalny wyraz w postaci, wzmocnionej w ostatnim czasie, agencji euro-
pejskiej Frontex oraz sieci oficerow tacznikowych do spraw imigracji.
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przez siebie formach, [...] przeksztalcity si¢ w co$, co mozna nazwaé «asymetryczng
membrang»: pozwalaja na opuszczenie kraju, ale «chronig przed niepozadanym napty-
wem jednostek z drugiej strony»”¢%,

Twierdzi si¢, ze w tej sytuacji offshoringu w zakresie ochrony cudzoziemcow
panstwa dziataja w ,,prawnej czarnej dziurze” czy ,,prawnej prozni”*®’. Odpowiedzi na
uzasadnione pytanie, czy i jakie normy prawne znajdujg zastosowanie do cudzoziem-
cow poszukujacych azylu, ktérzy nawet nie dotarli do granic panstwa europejskiego,
ale juz opuscili swoj kraj i uwazaja si¢ za uchodzcow, poszukuje sie w konstrukeji eks-
traterytorialno$ci jurysdykcji panstwa. W literaturze wyrazany jest poglad — cho¢ nie
jest to wyktadnia Konwencji Genewskiej powszechnie aprobowana w praktyce panstw
— sprowadzajacy si¢ do twierdzenia, ze istotng kwestiag w ocenie terytorialnego zakresu
obowigzywania zasady non-refoulement jest nie to, czy okreslone dziatania (zaniecha-
nia) naruszajace zakaz byly podejmowane na terytorium panstwa, ale to, czy byty do-
konane przez panstwo badZ w jego imieniu lub zostaly zaakceptowane przez panstwo.
W konsekwencji zasada ma zastosowanie zawsze wtedy, gdy dziatania (zaniechania)
moga by¢ przypisane panstwu, niezaleznie od tego, czy miaty miejsce na jego teryto-
rium, czy tez nie®®.

W tym sposobie interpretacji zasady chodzi o przyjecie standardu porownywalne-
go ze standardem ochrony gwarantowanej Europejska Konwencja, ktora — przypomnij-
my — nie zawiera prawa do azylu, ale prawo to wyprowadza si¢ z art. 3, zakazujacego
tortur, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania, a wigc chronigcego tak-
ze w sposob posredni przed refoulement. Art. 1 Konwencji wyznacza zakres stosowalno-
$ci praw i wolnos$ci w niej zagwarantowanych, bo odnosi go do wszystkich 0sob ,,pod-
legajacych jurysdykeji” danego panstwa cztonkowskiego. Wykonywanie jurysdykeji
jest warunkiem koniecznym dla pociggnigcia panstwa do odpowiedzialnosci. Jurysdyk-
cj¢ w prawie migdzynarodowym wyznacza przede wszystkim zasada terytorialnosci,
ktora tworzy domniemanie, ze panstwo nie ponosi odpowiedzialnosci za wydarzenia
(akty) majace miejsce poza jego terytorium. Inne, ekstraterytorialne podstawy uznania
jurysdykcji maja charakter wyjatkowy i zawsze wymagajg uzasadnienia szczegdlnymi
okoliczno$ciami danej sprawy. Musi istnie¢ ,,ogniwo taczace” (jurisdictional link) sytu-
acj¢ osoby znajdujacej si¢ poza terytorium panstwa z odpowiedzialnoscig (jurysdykcja)
tego wlasnie panstwa. Takie ogniwo moze wynika¢ z zasad prawa migdzynarodowego,
odnoszacych pozaterytorialne kompetencje (odpowiedzialno$¢) panstw do sytuacji wy-

nikajacych z ,,obywatelstwa, bandery, stosunkow dyplomatycznych i konsularnych,

666 7. Baumann, Plynne czasy. Zycie w epoce niepewnosci, Warszawa 2007, s. 72.
67 T. Gammeltoft-Hansen, Access to Asylum..., s. 4 i cyt. tam literatura.
8 E. Lauterpacht, D. Bethlehem, The scope and content..., s. 159—-160.
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skutkow zewnetrznych, obowigzkéw ochronnych, biernego zwierzchnictwa personalne-
g0, zasady uniwersalizmu*. W zakresie wykonywania jurysdykcji na obszarze znajdu-
jacym sie poza terytorium krajowym ETPC sformutowat kryterium ,,catkowitej efek-
tywnej kontroli” nad danym terytorium lub jego czeScia, o trwatym charakterze.
W kwestii praw 0sob poszukujacych azylu ogolne zasady wykonywania jurysdykcji
przypomniat ETPC w wyroku w sprawie Hirsi Jamaa i in. v. Wiochy®™. Sad podkreslit
m.in., ze w odniesieniu do wykonywania jurysdykcji na pelnym morzu specyfika miej-
sca nie uzasadnia istnienia strefy poza prawem, gdzie jednostki nie podlegaja rezimowi
zadnego systemu prawnego umozliwiajacego im korzystanie z praw i gwarancji chro-
nionych przez Europejska Konwencje, ktore panstwa zobowigzaty si¢ zapewni¢ kazdej
osobie pozostajacej pod ich jurysdykcja®’.

W odniesieniu do norm prawa krajowego J. Chlebny wskazuje, ze zakres teryto-
rialny ochrony wynikajacy z Konwencji Genewskiej nalezy rozpatrywa¢ w zwigzku
z art. 37 ust. 1 Konstytucji RP, ktory gwarantuje wszystkim znajdujacym si¢ pod wladza
Rzeczypospolitej Polskiej korzystanie z wolno$ci i praw zapewnionych w Konstytucji,
a zatem takze z prawa do ochrony na podstawie Konwencji Genewskiej (art. 56 ust. 2
Konstytucji RP). Autor wskazuje, ze w rozumieniu art. 37 Konstytucji RP pod wladza
Rzeczypospolitej Polskiej jest nie tylko ten, kto znajduje si¢ na terytorium Polski, ale
takze cudzoziemiec, wobec ktorego podejmowane sg dziatania wtadz polskich, nawet
gdy nie znajduje si¢ on jeszcze fizycznie na terytorium Polski®>. W literaturze wyrazany
jest takze inny poglad, méwiacy ze tylko w przypadku obywateli polskich zasada ta ma
charakter bezwzgledny i oznacza, ze obywatel polski nawet poza granicami kraju korzy-
sta ze wszystkich zagwarantowanych mu praw, natomiast w odniesieniu do cudzoziem-

coéw zwierzchnictwo ograniczone jest do terytorium panstwa polskiego®”.

% 1. Garlicki, komentarz do art. 1, nb 33, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka...

67 Sprawa nr 27765/09, wyrok z dnia 23 lutego 2012 r. Jest to pierwsze orzeczenie rozstrzygajace
kwesti¢ zbiorowego wydalenia cudzoziemcéw dokonanego przez wladze panstwa w ramach wykonywa-
nia ekstraterytorialnej jurysdykcji. Skarga zostata wniesiona przez 11 Somalijczykow i 13 obywateli Ery-
trei, ktorzy w maju 2009 r. w grupie okoto 200 oséb opuscili Libig, kierujac si¢ do Wtoch. Na wodach
miedzynarodowych, w strefie odpowiedzialnosci Malty, ich lodzie zostaly przechwycone przez jednostki
wiloskich stuzb celnych i granicznych. Skarzacy zostali zabrani na poktad wloskich jednostek wojskowych
i przewiezieni do Trypolisu, gdzie zostali przekazani wtadzom libijskim. Podstawg readmisji byto bilate-
ralne porozumienie migdzy Witochami a Libia. Trybunat orzekt o odpowiedzialnosci Wtoch w zwiazku
z naruszeniem art. 3 i art. 13 Europejskiej Konwencji oraz art. 4 Protokotu nr 4, zakazujacego zbiorowego
wydalenia cudzoziemcow. Sad podkreslil, ze odpowiedzialno$¢ panstwa na podstawie Europejskiej Kon-
wencji nadal istnieje po przyjeciu przez nie pozniejszych zobowigzan traktatowych, ponownie zatem za-
kwestionowal mechanizm readmisyjny.

71 Pkt 178 uzasadnienia wyroku. Zob. takze B. Mikotajczyk, Nie ma stref wolnych od praw czlowie-
ka — ochrona praw imigrantow na wodach miedzynarodowych — glosa do wyroku ETPCz z 23.02.2012 r.
w sprawie Hirsi Jamaa i inni v. Wlochy, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 1, s. 49 i n.

672 J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 122 i cyt. literatura.

673 B. Banaszak, M. Jabtonski, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. T7.
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Poza kontrowersjami dotyczacymi terytorialnego zakresu obowigzywania zasady
non-refoulement dodatkowo przyjecie odpowiedzialnosci panstwa europejskiego kom-
plikuje fakt prowadzenia dziatan w zakresie ochrony granic morskich przez jednostki
morskie 1 powietrzne jednego panstwa cztonkowskiego na granicy morskiej innego pan-
stwa czlonkowskiego w konteks$cie wspotpracy operacyjnej koordynowanej przez agen-
cje Frontex. Decyzja Rady z dnia 26 kwietnia 2010 r. uzupetniono kodeks graniczny
Schengen®™. Wsrod zasad stanowiacych czg$¢ planu operacyjnego sporzadzanego dla
kazdej operacji koordynowanej przez agencje znajduje si¢ zasada non-refoulement®’.
Decyzja stanowi, ze plan operacyjny powinien okresla¢ tryb sprowadzania na lad osob
przechwyconych lub uratowanych — zgodnie z prawem mi¢dzynarodowym i ze wszelki-
mi majacymi zastosowanie umowami dwustronnymi. Z zastrzezeniem, ze plan opera-
cyjny nie stanowi inaczej — preferowanym rozwigzaniem powinno by¢ sprowadzanie na
lad w kraju trzecim, z ktoérego wyruszyt statek przewozacy dane osoby lub przez ktérego
morza terytorialne lub rejon dziatan poszukiwawczych i ratowniczych przeptynal, a je-
zeli nie jest to mozliwe, preferowanym rozwigzaniem powinno by¢ sprowadzanie na lad
w przyjmujacym panstwie cztonkowskim, chyba ze dla bezpieczenstwa osdb nalezy
dziata¢ inaczej.

Wobec zwigkszonej roli agencji w zakresie koordynacji i przeprowadzania opera-
cji kontroli sama agencja zostata zobowigzana realizowaé¢ swoje zadania w pelnej zgod-
nosci ze stosownymi przepisami prawa Unii, w tym z KPP, stosownymi postanowienia-
mi prawa mie¢dzynarodowego, w tym z Konwencja Genewska oraz zobowigzaniami
dotyczacymi dostepu do ochrony miedzynarodowej, w szczegdlno$ci zasadg non-refo-
ulement, a takze prawami podstawowymi®”®. W wyniku nowelizacji rozporzadzenia
nr 2007/2004 ustanawiajacego agencje¢ do art. 2 dodano ustep 1a o nastgpujagcym brzmie-
niu: ,,Zgodnie z prawem Unii i z prawem migdzynarodowym nikt nie moze by¢ wysa-

dzony na lad ani w zaden inny sposob przekazany wladzom krajowym z naruszeniem

7 Decyzja Rady nr 2010/252/UE z dnia 26 kwietnia 2010 r. uzupetniajaca kodeks graniczny Schen-
gen w odniesieniu do ochrony granic morskich w kontek$cie wspotpracy operacyjnej koordynowanej
przez Europejska Agencje ds. Zarzadzania Wspdtpraca Operacyjng na Granicach Zewngtrznych Panstw
Cztonkowskich Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 111 z 2010 r.).

%5 Nikogo nie sprowadza si¢ na lad ani w zaden inny sposob nie przekazuje wtadzom krajowym
wbrew zasadzie non-refoulement ani nikogo nie sprowadza si¢ na lad ani nie przekazuje wladzom kraju,
z ktorego osoba taka moze zosta¢ wydalona lub zawrdcona do innego kraju wbrew zasadzie non-refoule-
ment. [...] osobom przechwyconym lub uratowanym udziela si¢ stosownych informacji, tak aby mogty
wyjasni¢, dlaczego sadza, ze sprowadzenie na lad w proponowanym miejscu byloby sprzeczne z zasada
non-refoulement”.

67 W wyniku zmiany rozporzadzenia natozono na agencj¢ obowigzek ustanowienia forum konsulta-
cyjnego wspierajacego dyrektora wykonawczego i zarzad w kwestiach zwigzanych z prawami podstawo-
wymi, w ktorym uczestnicza przedstawiciele Urzgdu Wsparcia w dziedzinie Azylu, Agencji Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej, UNHCR oraz innych wiasciwych organizacji. Ponadto utworzono stanowisko
urze¢dnika do spraw praw podstawowych, niezaleznego w pelnieniu swoich obowigzkow, ktory sktada
sprawozdania bezposrednio Zarzadowi i Forum Konsultacyjnemu.
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zasady non-refoulement; nikt nie moze by¢ wysadzony na lad ani przekazany wladzom
kraju, z ktérego osoba taka moze zosta¢ wydalona lub zawr6cona do innego kraju z na-
ruszeniem zasady non-refoulement. Szczegdlne potrzeby dzieci, ofiar handlu ludZmi,
0sOb wymagajacych pomocy medycznej, 0sob wymagajacych ochrony miedzynarodo-
wej oraz innych osob w szczego6lnie trudnej sytuacji rozpatrywane sa zgodnie z prawem
Unii i z prawem migdzynarodowym”.

To potwierdzenie zasady non-refoulement nie doprowadzito jednak do stworzenia
rzeczywistych gwarancji proceduralnych — poza terytorium panstw cztonkowskich nie
znajduje zastosowania rozporzadzenie Dublin 11, ani dyrektywa proceduralna (rowniez
wersja przeksztatcona z 2013 1.577). Przepisy tych aktow odnosza si¢ do osob, ktore co

najmniej dotarty do granicy panstwa lub znajduja si¢ w strefie tranzytowe;j.

2. Zewnetrzny wymiar WESA

Dazenie do celu, ktorym jest zapobiezenie dotarciu nieprzewidywalnej liczny
aplikantéw o azyl na terytorium UE, widoczne jest w potozeniu nacisku na ochrong
w regionie. Nastepstwem tego jest nowy paradygmat — eksternalizacja przyjecia na tery-

678 obarczenie tym obowigzkiem panstw w regionie

torium w celu udzielenia ochrony
pochodzenia azylantow, przy finansowym, prawnym i technicznym wsparciu UE. Tym
dziataniom nie mozna jednak odmoéwic¢ realizacji celu humanitarnego: ochrony cztowie-
ka 1 solidarnos$ci z panstwami polozonymi w regionie, ktorych systemy azylowe sa eks-
tremalnie przecigzone.

Zewngtrznemu wymiarowi polityki azylowej, jako czg¢$ci ogolnej polityki stosun-
kéw zewngtrznych Unii, po$wigca si¢ obecnie wiele uwagi. Jak juz wspomniano,
w TFUE jako jedna z cze$ci sktadowych WESA wymienia si¢ ,,partnerstwo i wspotprace
z panstwami trzecimi w celu zarzadzania przeptywami osob ubiegajacych si¢ o azyl lub
o ochrone uzupehniajaca lub tymczasowg”. Mozna powiedzie¢, ze skupienie uwagi na
zewngtrznym wymiarze WESA jest po czgéci odpowiedzig Unii na stworzony w 2002 .
przez UNHCR program Agenda for Protection. Zrodzona z tego idea Konwencji Plus
zaktada zwigkszenie skutecznosci ochrony uchodzcow poprzez wielostronng wspotpra-
c¢, zapewnienie trwatych rozwigzan problemu uchodzcow jako najskuteczniejszego
srodka ochrony i podziat odpowiedzialno$ci oraz obcigzen miedzy kraje pochodzenia

uchodzcow, kraje tranzytowe i docelowe.

677 Zob. art. 3 ust. 1 dyrektywy proceduralnej z 2013.
7 L. Peral, EU Protection Scheme..., s. 1.
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Nowe podejscie do systemu ochrony azylantow Komisja Europejska przedstawita
juz w 2003 r.°” Pojawita si¢ wtedy propozycja zmierzajaca do realizacji trzech uzupet-
niajgcych si¢ celow: uporzadkowanego i zarzadzanego przybycia na terytorium Unii
Europejskiej 0s6b poszukujacych ochrony, podziatu cigzaru i odpowiedzialnosci zarow-
no w samej Unii, jak i migdzy Unig a regionami pochodzenia, co umozliwiatoby naj-
szybsze zapewnienie efektywnej ochrony oraz rozwoj zintegrowanego podejscia do sku-
tecznych i wykonalnych procedur azylowych oraz procedur powrotu. W kolejnym
komunikacie®®® Komisja przedstawita propozycje dotyczace nowego podej$cia Unii Eu-
ropejskiej do miedzynarodowych systemow ochrony, koncentrujac si¢ na regionalnych
programach ochrony i przesiedleniach.

Zasadnicze elementy zewnetrznego wymiaru WESA obejmuja trzy, pozostajace
w pewnym zwiazku, obszary: regionalne programy ochrony, przesiedlenia oraz zorgani-
zowane i legalne przyjazdy os6b wymagajacych ochrony (w tej koncepcji mieszczg si¢
tranzytowe centra procesowe i procedury ochronne, a takze wspdlne rozpatrywanie,
poza terytorium Unii, wnioskow o przyznanie azylu)®'. Oprocz realizacji wspolnego
celu taczy te rozwigzania watpliwo$¢, czy nie sg one ograniczeniem sprawiedliwego
i skutecznego dostepu do procedur azylowych w poszczegolnych krajach Unii, stano-
wigc kontrast dla deklaracji politycznych, zawartych w kolejnych programach Rady Eu-
ropejskie;j.

2.1. Regionalne programy ochrony

Pierwszym krokiem bylo stworzenie i realizacja regionalnych programéw ochro-
ny (dalej: RPO) — alternatywy dla ochrony udzielanej przez kraje czlonkowskie Unii
Europejskiej, polegajacej na zapewnieniu zbiorowego azylu w krajach potozonych w re-
gionie (krajach pierwszego azylu i tranzytowych)®2. W 2005 r. Komisja przedstawita

komunikat, bedacy odpowiedzig na Program Haski, w ktorym zawarta propozycje tresci

67 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament — Towards
more accessible, equitable and managed asylum systems (COM 2003, nr 315).

80 Communication from the Commission to the Council and European Parliament on the managed
entry in the EU of person in need of international protections and the enhancement of the protection ca-
pacity of the regions of origin ,,improving access to durable solutions” (COM 2004, nr 410).

81 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionéw — Plan polityki azylowej: zintegrowana strategia ochrony na catym
obszarze Unii Europejskiej (COM 2008, nr 360).

%82 Inspiracjg byta, kontrowersyjna z poczatku, propozycja Wielkiej Brytanii z 2003 r. dotyczaca
tworzenia regionalnych stref ochronnych w krajach regionu (regional protection areas), jako jednego
z safe havens, ktora z czasem zyskata akceptacj¢ Danii, Holandii, Wloch, Hiszpanii, Niemiec. Szerzej
L. Peral, EU Protection Scheme..., s. 1-2, takze C. Levy, Refugees, Europe, Camps/State of Exception:
,Into The Zone”, the European Union and Extraterritorial Processing of Migrants, Refugees, and Asy-
lum-seekers (Theories and Practice), ,,Refugee Survey Quarterly” 2010, Vol. 29, No. 1, s. 92—119.
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pilotazowych RPO, zrodto ich finansowania oraz wskazata pierwsze obszary geograficz-
ne®®, Panstwa objete pierwszymi RPO (nadal sg realizowane) to: Ukraina, Biatorus,
Motdawia — jako kraje tranzytowe — oraz Tanzania (obszar Wielkich Jezior) — jako kraj
potozony w regionie. W kolejnych latach programy pilotazowe przeksztalcity si¢ w re-
gionalne wieloletnie plany i objely nowe regiony. W pazdzierniku 2010 r., po podpisaniu
porozumienia z UNHCR, rozpoczeto realizacje programu w Rogu Afryki (Kenia, Jemen,
Dzibuti)**, a w grudniu 2011 r. w Tunezji, Egipcie i Libii®®. Kolejne planowane terytoria
to Srodkowy Wschod (Syria i kraje sasiadujace: Jordania, Liban, Irak i Turcja)®e.

Idea programéw jest finansowe, prawne i techniczne wsparcie krajow potozonych
w regionie lub tranzytowych w celu zwigkszenia ich zdolnosci w zakresie ochrony
uchodzcow i stworzenia warunkow dla jednego z trzech trwatych rozwigzan: repatriacji,
integracji lokalnej lub przesiedlenia do kraju trzeciego®’. Programy realizowane sg we
wspotpracy z UNHCR, stanowigc synergiczny instrument do Comprehensive Plans of
Action (zwigzanych z realizacja Agenda for Protection i Konwencji Plus).

68 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie regionalnych programéow
ochrony (COM 2005, nr 388).

68 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council — Annual Re-
port on Immigration and Asylum (COM 2011, nr 291).

685 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council — 3™ Annual
Report on Immigration and Asylum (2011) (COM 2012, nr 250).

68 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council — 4" Annual
Report on Immigration and Asylum (2012) (COM 2013, nr 422).

7 Dziatania objete programami to:

1) ,,projekty majace na celu poprawe ogolnej sytuacji w zakresie ochrony w panstwie przyjmujacym;

2) projekty majace na celu stworzenie skutecznej procedury okreslania statusu uchodzcy, ktora po-
mogtaby panstwom przyjmujacym w lepszym zarzadzaniu skutkami migracji w odniesieniu do sytuacji
uchodzcow i tym samym pozwolilaby skoncentrowac $rodki na podstawowej grupie uchodzcow;

3) projekty przynoszace bezposrednie korzysci uchodzcom dzigki poprawie warunkow ich przyjmo-
wania;

4) projekty przynoszace korzys$ci spotecznosci lokalnej przyjmujacej uchodzcow, przyktadowo po-
przez poruszenie szerszych zagadnien zwigzanych z ochrona s$rodowiska, ktéra dotyczy zaréwno
uchodzcow, jak i wspolnoty przyjmujacej, oraz rozpowszechnianie informacji o pozytywnym wplywie
uchodzcow;

5) projekty majace na celu zapewnienie szkolen w zakresie zagadnien dotyczacych ochrony dla osob
zajmujacych si¢ uchodzcami i migrantami;

6) aspekt rejestracji, oparty na profilu projektu UNHCR dla 0séb stanowiacych przedmiot zaintere-
sowania UNHCR w rozpatrywanym obszarze, ktéry mogiby pomoéc zmierzy¢é wpltyw regionalnych pro-
gramow ochrony;

7) zobowiazanie do zapewnienia przesiedlen, zgodnie z ktorym panstwa czlonkowskie Unii Europej-
skiej podjetyby si¢ — na zasadzie dobrowolno$ci — zapewni¢ trwate rozwigzania dla uchodzcow, oferujac
im miejsca do osiedlania si¢ w swoich panstwach” (Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europej-
skiego w sprawie regionalnych programéow ochrony — COM 2005, nr 388).
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RPO generalnie sg dobrze przyjmowane®®®

, cho¢ pojawiaja si¢ pytania o ich rzeczy-
wista funkcje i obawy m.in. o poziom ochrony w panstwach regionu, a w perspektywie
dhugoterminowej o kondycje panstw i skutki polityczne takich dziatan. Zasadniczo pozy-
tywna ocena dokonywana jest pod dwoma warunkami. Po pierwsze, ze ustanowienie ob-
szaru nie utrudni dostgpu do azylu w Europie osobom z kraju objetego programem®®.
Drugim warunkiem jest zwickszenie zaangazowania w program przesiedlen, gdyz liczba
przesiedlen z terenéw objetych RPO do panstw cztonkowskich Unii jest ciggle niska.
Watpliwosci budzi takze spojnosc¢ tych programow z regulacjami przewidujacymi ochro-

n¢ tymczasowg na wypadek masowego naptywu azylantow.

2.2. Przesiedlenia

Kolejnym elementem zewnetrznego wymiaru WESA sg przesiedlenia osob wy-

89 przesie-

magajgcych migdzynarodowej ochrony. Zgodnie z przyjetym rozumieniem
dlenie polega na wyborze i przeniesieniu uchodzcéw z panstwa, w ktorym uzyskali
ochrong, do panstwa trzeciego, ktore zgodzito si¢ ich przyja¢ jako uchodzcéw, przyzna-
jac prawo statego pobytu. Status przesiedlonego uchodzcy zapewnia ochrong przed re-
foulement, zagwarantowanie narodowego standardu traktowania i ewentualnie naturali-
zacje. Dla potrzeb WESA zostala stworzona bardziej precyzyjna definicja przesiedlenia,
ktére oznacza proces, polegajacy na tym, ze obywatele panstw trzecich, na wniosek
UNHCR ztozony w zwiazku z potrzeba zapewnienia danej osobie ochrony migdzynaro-
dowej, sa przekazywani z panstwa trzeciego do panstwa cztonkowskiego, w ktorym
uzyskuja zezwolenie na pobyt po nadaniu im statusu uchodzcy, udzielenia ochrony uzu-
petiajacej lub jakiegokolwiek innego statusu zapewniajacego na mocy prawa krajowe-
go i unijnego podobne prawa i korzysci co wyzej wskazane formy ochrony®!. Dla po-
trzeb ustawy azylowej przesiedlenie oznacza ,przeniesienie z kraju trzeciego na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej uchodzcy mandatoryjnego w celu nadania mu na

tym terytorium statusu uchodzcy lub udzielenia ochrony uzupetiajace;j”.

8 Zob. UNHCR, Observations on the Communication from the European Commission to the Coun-
cil and the European Parliament on Regional Protection Programmes, pazdziernik 2005, http:/www.
unhcr.org/4360a5ab2.pdf, dostep 14.10.2013 r.

8 Chodzi tu m.in. o kwestie zawarcia w tre$ci programu postanowien o readmisji czy przyjecia do-
mniemania bezpiecznego panstwa trzeciego wobec krajow objetych programem.

00 UUNHCR Resettlement..., s. 9.

81 Art. 2 lit. a) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014 z dnia 16 kwietnia
2014 r. ustanawiajace Fundusz Azylu, Migracji i Integracji, zmieniajace decyzj¢ Rady 2008/381/WE oraz
uchylajace decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady nr 573/2007/WE i nr 575/2007/WE oraz decyzje¢
Rady 2007/435/WE.

Wewnatrzunijne przesiedlenia (intra-UE resettlement) noszg nazwg relokacji.
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Przesiedlenia petnig istotna rolg w osigganiu dwoch zasadniczych celow UNHCR,
okreslonych w Statucie Biura tej organizacji: udzielaniu ochrony uchodzcom i poszuki-
waniu trwalych rozwigzan problemu uchodzcow®?. UNHCR podkresla, ze obecnie
przesiedlenia petnig trzy istotne funkcje. Pierwsza z nich jest zapewnienie ochrony in-
dywidualnym uchodzcom. Humanitarny cel tych dziatan jest oczywisty, pierwszopla-
nowy, realizowany przede wszystkim wzgledem przesiedlanych osob. Jest to instrument
pozwalajacy zachowa¢ jednos¢ rodziny i umozliwiajacy respektowanie zasady taczenia
rodzin. Przesiedlenia, obok repatriacji i integracji w kraju goszczacym, sg takze jednym
z trwatych rozwigzan dla wigkszej liczby uchodzcow lub okreslonych grup uchodzcow,
ktore definitywnie ma rozwigzaé problem uchodzctwa. To rozwigzanie rozpatrywane
jest jednoczesnie z dwoma pozostalymi, majac czgsto w praktyce charakter rozwigzania
optymalnego, cho¢ subsydiarnego — zasadniczo znajduje zastosowanie, gdy pozostale
dwa nie moga by¢ przyjete. Przesiedlenie postrzegane jest wigc jako ostateczno$¢ — je-
dyne rozwigzanie w przypadku, gdy uchodzca nie moze wroci¢ do panstwa pochodze-
nia ani tez znalez¢ bezpiecznego schronienia w panstwie pierwszego azylu. W koncu,
przesiedlenia s3 wyrazem mie¢dzynarodowej solidarnosci panstw i instrumentem po-
dzialu odpowiedzialnosci za ochrong uchodzcow. Zwlaszcza w tej funkcji realizujg si¢
strategiczne cele przesiedlen, poniewaz — jak podkresla UNHCR — jest to dynamiczne

2 Rola UNHCR w tym zakresie znaczaco wzrosta pod koniec lat 80. ubiegltego wieku, kiedy w wy-

niku zmian politycznych na §wiecie, pojawienia si¢ nowych zjawisk i zrédet migracji uchodzczej, w miej-
sce pewnego automatyzmu w przyznawaniu statusu uchodzcy, panstwa realizujace programy przesiedlen
zaczety $cislej wspotpracowaé z UNHCR w zakresie identyfikacji potrzeb i kwalifikacji osob do przesie-
dlen. To spowodowato instytucjonalizacj¢ wspotpracy oraz formalizacje i standaryzacje procedur. W po-
towie lat 90. rozpoczeto regularne multilateralne konsultacje w udzialem UNHCR, zainteresowanych
panstw, organizacji mi¢gdzynarodowych i organizacji pozarzadowych zaangazowanych w pomoc uchodz-
com. Wyrazem tego bylo utworzenie (w 1995 r.) The Working Group on Resettlement (WGR), spotykajace;j
si¢ dwa razy do roku, i rozpoczgcie Annual Tripartite Consultations on Resettlement (ATCR), majacych
miejsce w czerwcu/lipcu kazdego roku. Szerzej na temat historii przesiedlen zob. UNHCR Resettlement...,
s.47 in.

Multilateral Framework of Understandings on Resettlement byto pierwszym wynikiem inicjatywy
Konwencji Plus (dokument z 16 wrzesnia 2004 r.). Nie ma ono charakteru prawnie wigzgcego, ma stuzyé
stronom zawierajagcym porozumienia odnoszace si¢ do konkretnych sytuacji jako przewodnik zawierajacy
wskazowki co do konstruowania kompleksowych porozumien odnoszacych si¢ do operacji przesiedlen.
W preambule porozumienia stwierdzono, ze przesiedlenia sg jednym z trzech trwatych rozwiazan proble-
mu uchodzcow. Sg wyrazem migdzynarodowej solidarnos$ci, instrumentem podziatu odpowiedzialnosci
i ciezaru ponoszonego przez panstwa, zwlaszcza w sytuacji masowego uchodzstwa i przedtuzajacych si¢
sytuacji uchodzstwa. Do zasad, ktérymi powinny kierowa¢ si¢ strony porozumien, naleza m.in. precyzyj-
ne okreslenie odpowiedzialnos$ci kazdej ze stron porozumienia, zidentyfikowanie i rejestracja uchodzcow,
objecie programem przesiedlen szerokich grup uchodzcéw pozostajacych pod mandatem UNHCR, posza-
nowanie prawa do zycia w rodzinie i wspieranie faczenia rodzin, wymiana informacji, skuteczne elimino-
wanie z procesu przesiedlen osob niezastugujacych na migdzynarodowa ochrone, zapewnienie wlasciwe;j
recepcji i integracji przesiedlonych uchodzcow.
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i elastyczne narzgdzie, ktore — jesli wykorzystywane jest efektywnie i z wizja — oddzia-
tuje nie tylko na osoby przesiedlane, lecz takze caty uchodzczy system®-.

Wazrost roli przesiedlen wigze si¢ z realizacja ich strategicznego celu, ktory defi-
niowany jest jako planowe wykorzystanie przesiedlen w sposob maksymalizujacy, po-
srednio lub bezposrednio, korzysci inne niz te uzyskiwane przez przesiedlanego uchodz-
c¢. Mogg one ptyna¢ dla innych uchodzcow, panstwa goszczacego, innych panstw lub
generalnie dla catego miedzynarodowego rezimu ochrony®®. UNHCR podkresla, ze
strategiczne uzycie przesiedlen przynosi wiele krotko-, $rednio- i dlugoterminowych ko-
rzys$ci dla uchodzcow naptywajacych Iub pozostajacych w panstwie pierwszego azylu,
jak réwniez dla tych panstw: utrzymanie dostepu do azylu, poprawa warunkéw recep-
cyjnych uchodzcoéw, redukcja wewnetrznej migracji uchodzcow, otwarcie na inne trwate
rozwigzania, zwlaszcza integracje®. Nalezy takze zwroci¢ uwage na regionalny aspekt
przesiedlen, wigzacy si¢ z ograniczeniem wtdrnych ruchéw migracyjnych i przemytu
ludzi, wzmocnieniem wspotpracy i zarzadzania migracja przez podziat odpowiedzialno-
$ci®®. Z punktu widzenia panstw, do ktorych nastepujg przesiedlenia, istotne jest to, ze
program przesiedlen, bedac droga legalnej imigracji, moze w jakims$ stopniu ograniczy¢
nielegalna, stanowigc komplementarny instrument wobec indywidualnej procedury azy-
lowej. Zaletg jest takze to, ze mozna przewidzie¢ i zaplanowaé zaréwno warunki i kosz-
ty recepcji, jak rowniez pdzniejszej integracji przesiedlonych cudzoziemcow.

Panstwa europejskie nie sa w proces przesiedlen zaangazowane dos$¢ mocno,
dziatania prowadzone byly przez dhugi czas przez panstwa cztonkowskie UE niezalez-
nie, przy niskim stopniu koordynacji i konsultacji. Wedtug danych statystycznych
UNHCR w 2012 r. panstwa §wiata w sumie przyjety okoto 80 tys. 0sob, najwigcej Stany
Zjednoczone (ponad 66 tys.) i Kanada (prawie 10 tys.). Dwanascie panstw europejskich
nalezacych do UE przesiedlito niewiele ponad 5 tys. oséb (najwiecej Szwecja — 1873
osoby), tj. okoto 5,7% przesiedlanych uchodzcow®’. Czgs¢ panstw realizuje state roczne

03 UNHCR Resettlement..., s. 4.

04 Definicja przyjeta przez WGR, UNHCR Resettlement..., s. 54.

05 UNHCR, Position Paper on the Strategic Use of Resettlement, czerwiec 2010, http://www.re-
fworld.org/docid/4c0d10ac2.html , dostep 20.10.2013 r.

096 UNHCR Resettlement..., s. 55.

7 UNHCR Statistical Yearbook 2012, grudzien 2013 r., dane na podstawie tabeli 21, s. 163. W 2011 r.
panstwa przyjety okoto 80 tys. oséb. Dziesie¢ panstw europejskich przesiedlito 4270 osob, tj. okoto 5,3%
przesiedlanych uchodzcéw (UNHCR Statistical Yearbook 2011, dane na podstawie tabeli 21, s. 153).
W 2010 r. panstwa cztonkowskie UE przesiedlity 4945 oséb (facznie dwanascie panstw europejskich
— 6048 cudzoziemcow), tj. niewiele ponad 7% (UNHCR Statistical Yearbook 2010, tabele 201 21, s. 150—
152). Liderem przez te lata pozostaje Szwecja. W liczbach bezwzglednych, jak i udziale procentowym
panstwa europejskie od kilku lat pozostaja na podobnym poziomie; dla porownania w 2009 r. do panstw
cztonkowskich UE przesiedlono 7147 cudzoziemc6éw; dane z Communication from the Commission to
the European Parliament and the Council Annual Report on Immigration and Asylum (2010) (COM 2011,
nr 291), w 2008 r. — 4886 uchodzcdéw, zob. Report from the Commission to the European Parliament and
the Council First Annual Report on Immigration and Asylum (2009) (COM 2010, nr 214).
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programy przesiedlen, inne za$ przesiedlaja uchodzcow w trybie doraznym®®. Zaradzié
tej sytuacji miata propozycja Komisji Europejskiej z wrze$nia 2009 r. dotyczaca wspol-
nego unijnego programu przesiedlen uchodzcow®”. Gtowne zasady wspdlnego unijnego
programu przesiedlen okreslone przez Komisje sprowadzaja si¢ do:
1) dobrowolnosci — panstwa cztonkowskie beda mogly swobodnie decydowacé
o realizacji przesiedlen i o liczbie ewentualnie przesiedlanych uchodzcow;

2) rozszerzenia aktywnosci i zdolnosci panstw w dziedzinie przesiedlen;

0% Przewodnik po prawie krajowym i praktyce panstw cztonkowskich wraz z informacjami na temat
rozwoju polityki UE odno$nie do przesiedlen i spdjnosci z nig podejmowanych przez panstwa dziatan
stanowi raport D. Perrin, F. McNamara, Refugee Resettlement in the EU: Between Shared Standards and
Diversity in Legal and Policy Frames, European University Institute 2013.

9 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council on the Establi-
shment of a Joint EU Resettlement Programme (COM 2009, nr 447).

Idea unijnych programow przesiedlen i wspotpracy z UNHCR w tej sprawie pojawita si¢ juz w komu-
nikacie Komisji z listopada 2000 r. (Communication from the Commission to the Council and the Europe-
an Parliament Towards a common asylum procedure and a uniform status, valid throughout the Union, for
persons granted asylum, COM 2000, nr 755), gdzie jako jedng z mozliwych drog zapewnienia szybkiego
dostepu do ochrony Komisja zaproponowata rozpatrywanie wnioskéw o ochrone w krajach pochodzenia
azylantow i utatwienie osobom uprawnionym do uzyskania ochrony przybycia na terytorium UE na pod-
stawie programu przesiedlen. Propozycje ,,.bardziej dostepnych, sprawiedliwych i lepiej zarzadzanych
systemow azylowych” Komisja przygotowata na posiedzenie Rady Europejskiej w Salonikach w 2003 r.
(Communication from the Commission to the Council and the European Parlament — Towards more ac-
cessible, equitable and managed asylum systems, COM 2003, nr 315). Propozycja Komisji przedstawiona
w Komunikacie zmierzata do realizacji trzech uzupetniajacych si¢ celow: po pierwsze, uporzadkowanego
i zarzadzanego przybycia na terytorium Unii Europejskiej osob poszukujacych ochrony, po drugie, po-
dziatu ci¢zaru i odpowiedzialno$ci zar6wno w samej Unii, jak i migdzy Unig a regionami pochodzenia,
co umozliwiatoby najszybsze zapewnienie efektywnej ochrony oraz po trzecie, rozwoj zintegrowanego
podejscia do skutecznych i wykonalnych procedur azylowych oraz procedur powrotu. Aby osiggnac
pierwszy cel, Komisja zaproponowala m.in. uczestniczenie w projektach UNHCR (Comprehensive Plans
of Action), pozwalajgcych na przesiedlenie uchodZcow na terytorium Unii Europejskiej, konstruowanie
europejskich planéw przesiedlen (an EU-wide resettlement scheme), wprowadzenie procedury rozpatry-
wania wnioskow o ochrong migdzynarodowg poza terytorium potencjalnego panstwa goszczacego i gwa-
rantujacej prawo wjazdu na terytorium tego panstwa w przypadku pozytywnego rozpatrzenia wniosku
(Protected Entry Procedures). W kolejnym komunikacie (Communication from the Commission to the
Council and European Parliament on the managed entry in the EU of person in need of international
protections and the enhancement of the protection capacity of the regions of origin ,,improving access to
durable solutions”, COM 2004, nr 410) Komisja kontynuuje wezesniejsze watki. Jako rozwiazanie stuzace
uporzadkowaniu i kontrolowaniu wjazdu na terytorium Unii 0s6b poszukujacych ochrony Komisja zapro-
ponowata przyjecie europejskiego (unijnego) planu przesiedlen (EU-wide Resettlement Scheme), w kto-
rym uczestniczytyby wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. Jego cechg charakterystyczna
miataby by¢ elastyczno$¢ (flexibility) i dostosowanie do konkretnej sytuacji (situation-specific). Oznacza
to, ze plan przesiedlen uwzglednialtby réznice w potrzebach uchodzcow wystepujace w réznych regionach
oraz byt dostosowany do mozliwosci panstw cztonkowskich przyjecia pewnej grupy uchodzcow w okre-
slonym czasie. Komisja podkreslita, ze podstawowym zatozeniem koncepcji planu przesiedlen bylby jego
komplementarny charakter i brak wptywu na miedzynarodowe zobowigzania panstw cztonkowskich
w dziedzinie azylu. Trzy zasadnicze elementy zewngtrznego wymiaru WESA pojawiaja si¢ takze w ko-
munikacie do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw — Plan polityki azylowej: zintegrowana strategia ochrony na catym obszarze UE
(COM 2008, nr 360).
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3)

4)

5)

elastycznosci — adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkow, gtownie w celu
strategicznego wykorzystania przesiedlen;

partycypacji innych podmiotéw zaangazowanych w proces przesiedlen
— UNHCR, IOM™, migdzynarodowych i lokalnych organizacji pozarzado-
wych;

systematycznego rozwoju zakresu programu.

Zacheta dla panstw czlonkowskich ma charakter finansowy. Pierwsza decyzje

w tej sprawie podjeto 29 marca 2012 r.”" Na kazdg osobg¢ przesiedlong na podstawie

jednego lub wigkszej liczby priorytetow przystugiwata stata kwota 4000 euro’®?. Priory-

tety okreslono nastepujaco:

1)

2)

3)

osoby z kraju lub regionu wyznaczonego do celéw realizacji regionalnego

programu ochrony;

osoby nalezace do jednej lub wigkszej liczby nastepujacych grup wymagaja-

cych szczegblnego traktowania: dzieci i kobiety narazone na ryzyko, osoby

matoletnie bez opieki, osoby, ktére padty ofiarg przemocy lub tortur, osoby

z powaznymi problemami zdrowotnymi wymagajacymi opieki medycznej,

ktorg mozna zapewni¢ jedynie dzigki przesiedleniu, osoby potrzebujace na-

tychmiastowego lub pilnego przesiedlenia z powodow prawnych lub w celu

zapewnienia ochrony fizycznej;

szczegdtowe wspdlne unijne priorytety w zakresie przesiedlen na rok 2013

wymienione w zataczniku do decyzji, ktére obejmowaly nastepujace osoby:

a) uchodzcy z Konga w regionie Wielkich Jezior (Burundi, Malawi, Rwanda,
Zambia);

b) uchodzcy z Iraku w Turcji, Syrii, Libanie i Jordanii;

¢) uchodzcy z Afganistanu w Turcji, Pakistanie i Iranie;

d) uchodzcy z Somalii w Etiopii;

e) uchodzcy z Birmy w Bangladeszu, Malezji i Tajlandii;

f) uchodzcy z Erytrei we wschodnim Sudanie.

700 Mig¢dzynarodowa Organizacja do Spraw Migracji. Zostata powotana w 1951 r., jest to miedzyrza-
dowy organ zajmujacy si¢ pomocg imigrantom w Europie.

' Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 281/2012/UE z dnia 29 marca 2012 r. zmieniajaca
decyzj¢ nr 573/2007/WE ustanawiajaca Europejski Fundusz na rzecz Uchodzcéw na lata 2008-2013 jako
czes$¢ programu ogodlnego ,,Solidarno$¢ i zarzadzanie przeptywami migracyjnymi” (Dz. Urz. UE L 92

22012 1).

02 Je$li uchodzca nalezy do wigcej niz jednej szczegolnej kategorii, panstwa cztonkowskie otrzyma-
ja te ustalong kwote na jednego uchodzce tylko raz. Decyzja przewidywata mozliwos$¢ zwigkszenia statej
kwoty do 6000 euro na przesiedlona osobe dla tych panstw cztonkowskich, ktére otrzymuja z funduszu
stalg kwote na przesiedlenie po raz pierwszy i do 5000 euro na przesiedlong osobe¢ dla tych panstw czton-
kowskich, ktore juz raz otrzymaty z funduszu stalg kwot¢ na przesiedlenie w poprzednich latach dziatal-
nosci funduszu.
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Wspolne unijne priorytety oparte byly na dwoch kategoriach. Pierwsza obejmowa-
a osoby nalezace do szczegolnej kategorii podlegajacej kryteriom UNHCR w zakresie
przesiedlen, a druga — osoby pochodzace z kraju lub regionu, ktory zostat wskazany
w rocznej prognozie UNHCR dotyczacej przesiedlen i w odniesieniu do ktoérego wspolne
dziatanie Unii miatoby znaczacy wptyw na zaspokojenie potrzeb w zakresie ochrony’®.

Program nie przyniost spektakularnego sukcesu i znaczacego wzrostu liczby prze-
siedlanych uchodzcow. Panstwa zadeklarowaly przesiedlenie w 2013 r. w ramach pro-
gramu niespelna 4 tys. 0sob’. Nie nalezy si¢ spodziewac znaczacej liczby przesiedla-
nych 0sob takze w najblizszych latach. W rozporzadzeniu ustanawiajagcym nowy Fundusz
Azylu, Migracji i Integracji przewidziano, ze panstwa cztonkowskie co dwa lata otrzy-
muja kwote ryczattowa w wysokosci 6000 euro na kazda przesiedlona osobg. Jezeli
przesiedlenie nastepuje zgodnie ze wspdlnymi unijnymi priorytetami lub dotyczy oséb
o0 szczegblnych potrzebach™, kwote t¢ zwigksza si¢ do 10 000 euro™®.

Wspdlne unijne priorytety zasadniczo kontynuuja metodologie przyjeta we weze-
$niejszej decyzji przez odwotanie do kryteriow ogolnych. Obejmuja one osoby z pan-
stwa lub regionu okre$lonych w prognozach UNHCR dotyczacych przesiedlen oraz
w przypadku, gdy wspolne dziatania Unii mialyby znaczacy wplyw na zaspokojenie
potrzeb w zakresie ochrony, oraz osoby nalezace do kategorii szczegdlnej objetej kryte-
riami UNHCR w zakresie przesiedlen. Dodatkowo wspodlne unijne priorytety dotycza
0s0b z panstwa lub regionu wyznaczonych do realizacji regionalnego programu ochrony,
ktorych przesiedlenia takze w 2013 r. byly priorytetowe, ale poza wspolnymi prioryteta-
mi. Na najblizsze dwa lata wspdlne unijne priorytety w zakresie przesiedlen obejmuja:

1) regionalny program ochrony w Europie Wschodniej (Bialorus, Motdawia,

Ukraina);
2) regionalny program ochrony w Rogu Afryki (Dzibuti, Kenia, Jemen);
3) regionalny program ochrony w Afryce Potnocnej (Egipt, Libia, Tunezja);

793 Zob. motyw 3 preambuty decyzji zmieniajacej. Zgodnie z komunikatem Komisji, priorytety rocz-
ne moga odnosi¢ si¢ do regionéw geograficznych, narodowosci lub szczegolnych kategorii uchodzcow,
ktorzy maja zostac przesiedleni. Okreslanie priorytetow przebiega¢ bedzie na podstawie orientacyjnych
prognoz dotyczacych potrzeb w zakresie przesiedlen, ktore dostarczane beda przez Biuro UNHCR po
Scistych konsultacjach z ekspertami ze wszystkich panstw cztonkowskich, Wysokim Komisarzem oraz
innymi zainteresowanymi podmiotami.

% Communication from the Commission to the European Parliament and the Council — 4th Annual
Report on Immigration and Asylum (2012) (COM 2013, nr 422).

05 Sa to: a) kobiety i dzieci narazone na ryzyko; b) matoletni bez opieki; ¢) osoby wymagajace opieki
medycznej, ktorg mozna zapewnié¢ wylacznie w drodze przesiedlenia; d) osoby potrzebujace natychmia-
stowego lub pilnego przesiedlenia z powoddéw prawnych lub wymagajace ochrony fizycznej, w tym ofiary
przemocy lub tortur.

%6 Do zmian kwot ryczattowych jest uprawniona Komisja, zob. art. 17 ust. 10 rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. ustanawiajacego Fundusz Azylu,
Migracji i Integracji.
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4) uchodzcy w regionie Afryki Wschodniej/Wielkich Jezior;

5) uchodzcy iraccy w Syrii, Libanie i Jordanii;

6) uchodzcy iraccy w Turcji;

7) uchodzcy syryjscy w regionie™’.

Komisja jest uprawniona do przyjmowania aktoéw delegowanych zgodnie z art. 26
rozporzadzenia w celu zmiany zatgcznika I11, w oparciu o kategorie ogdlne, w przypad-
ku gdy jest to wyraznie uzasadnione lub w $wietle wszelkich zalecen UNHCR.

2.3. Tranzytowe centra procesowe i procedury ochronne

Tranzytowe centra procesowe i procedury ochronne, jako ostatni element ze-
wnetrznego wymiaru WESA, budza najwiecej watpliwosci z powodu obawy o respekto-
wanie praw podstawowych, a takze koszty. W 2003 r. Komisja Europejska zapropono-
walta wprowadzenie procedury rozpatrywania wnioskow o ochrone miedzynarodowa
poza terytorium potencjalnego panstwa goszczacego i gwarantujgcej prawo wjazdu na
terytorium tego panstwa w przypadku pozytywnego rozpatrzenia wniosku (Protected
Entry Procedures), a takze wprowadzenie mechanizmu pozwalajacego na szybsze roz-
patrywanie pewnych rodzajéw wnioskow o ochron¢ migdzynarodowa, sktadanych na
terytorium lub na granicy Unii w zamknigtych centrach (close processing centres),
umiejscowionych na zewnetrznych granicach Unii. Pdézniej Komisja zrezygnowata
z koncepcji Protected Entry Procedures jako samodzielnej instytucji na rzecz wilaczenia
tego typu procedury do akcji przesiedlen’®, jezeli warunki lokalne pozwalatyby na to
i przy pozostawieniu panstwom kompetencji do wprowadzenia takiej procedury.

Idea przetrwata jako cz¢$¢ zewnetrznej polityki azylowej WESA. W komunika-
cie z 2008 r.”” Komisja zapowiadata sprawdzenie, jakie $rodki pozwolityby na rozroz-
nienie 0s6b wymagajacych ochrony od innych kategorii migrantéw, zanim dotra oni do
granicy potencjalnego panstwa przyjmujacego, np. przez skorzystanie z procedur
przyjmowania ochronnego oraz bardziej elastyczne wykorzystywanie systemu wizo-
wego z uwzglednieniem kwestii potrzeby udzielenia ochrony’®. Badania dotyczyty

707

Zatacznik III do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014 z dnia
16 kwietnia 2014 r. ustanawiajacego Fundusz Azylu, Migracji i Integracji.

8 Co w zasadzie nie stanowi zadnego novum, poniewaz procedura rozpatrywania wnioskow o status
uchodzZcy poza terytorium panstwa (extra-territorial processing) pierwotnie byta wigczona w procedure
przesiedlen i poprzedzata analiz¢ zastosowania takich rozwigzan w innych sytuacjach.

79 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionéw — Plan polityki azylowej: zintegrowana strategia ochrony na catym
obszarze Unii Europejskiej (COM 2008, nr 360).

710 W obecnym stanie prawnym wiza wydana ze wzgledow humanitarnych, z uwagi na interes pan-
stwa lub zobowigzania migdzynarodowe moze mie¢ charakter jednolitej wizy Schengen lub wizy krajo-
wej (zob. art. 25 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca
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takze korzysci, celowosci 1 wykonalno$ci wspodlnego rozpatrywania wnioskéw o przy-
znanie azylu poza terytorium Unii. Przez doktryng lepiej ocenianym pomystem jest
wspolne rozpatrywanie wnioskdéw na terytorium UE przez jeden organ unijny ze zde-
centralizowanymi oddziatami w kazdym panstwie’!, co takze wymaga rozwazenia

wielu kwestii prawnych’2.

3. Poziom krajowy

3.1. Srodki z zakresu kontroli imigracji i zwalczania nielegalnej

imigracji

Dostep do azylu w kontekscie kontroli imigracji i zwalczania nielegalnej imigra-
cji nalezy rozpatrywa¢ w powigzaniu z zasadami wnoszenia wniosku o przyznanie sta-
tusu uchodzcy. Chodzi tu przede wszystkich o odpowiedz na pytanie, czy brak prawa
wjazdu na terytorium RP, lub tez nielegalne usitowanie przekroczenia badz przekrocze-
nie granicy, powoduje negatywne konsekwencje prawne cudzoziemca w zakresie moz-
liwosci ztozenia wniosku. Nalezy zaznaczy¢, ze ztozenie wniosku wymaga osobistego
stawiennictwa wnioskodawcy i osoby, w ktdrej imieniu wnioskodawca wystepuje.

Z przepisow prawa krajowego i unijnego nie wynikaja ograniczenia w zakresie
dostepu do procedury, ktére mogtyby by¢ powodowane wspomnianymi okolicznoscia-
mi. Cudzoziemcowi, ktory nie spelnia warunkéw dotyczacych wjazdu — okreslonych
w art. 23 ustawy o cudzoziemcach lub w art. 5 kodeksu granicznego Schengen — odma-
wia sie¢ wjazdu na terytorium Polski (panstw cztonkowskich), co jednak — jak wyraznie
stanowi kodeks — pozostaje bez uszczerbku dla stosowania szczegolnych przepiséw do-
tyczacych prawa do azylu i ochrony mi¢dzynarodowej. Podobnie ustawa o cudzoziem-
cach, okreslajac w art. 28 ust. 1 przestanki obligatoryjnej odmowy wjazdu na terytorium
RP, wyltacza zastosowanie tych przepisoéw do cudzoziemca, ktoéry podczas kontroli gra-
nicznej ztozyt wniosek o nadanie statusu uchodzcy.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy azylowej cudzoziemiec sktada wniosek do Szefa
Urzedu za posrednictwem komendanta oddzialu Strazy Granicznej lub komendanta pla-
cowki Strazy Granicznej (organ przyjmujacy wniosek). Ustawa stanowi, ze wniosko-
dawca, ktory nie posiada dokumentéw uprawniajacych do przekroczenia granicy, sktada

2009 r. ustanawiajace Wspolnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy), Dz. Urz. UE L 243 z 2009 r.
z pozn. zm. i art. 60 ust. 1 pkt 23 ustawy o cudzoziemcach).

U 1. Wroébel, Polityka azylowa i imigracyjna Unii Europejskiej..., s. 48—49.

2 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw w sprawie zwigkszenia solidarnosci wewnatrz UE w dziedzi-
nie azylu. Agenda UE na rzecz lepszego podziatu odpowiedzialnosci i wigkszego wzajemnego zaufania
(COM 2011, nr 835), s. 10.
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wniosek podczas kontroli granicznej za posrednictwem komendanta placowki Strazy
Granicznej.

W $wietle obowigzujacego prawa rowniez nielegalne usitowanie lub przekrocze-
nie granicy nie stanowi bariery dla skutecznego ztozenia wniosku o udzielenie ochrony.
Cudzoziemca mogg spotkac jednak inne konsekwencje w postaci zastosowania srodkow
detencyjnych (zatrzymania i umieszczenia w osrodku strzezonym lub w areszcie dla cu-
dzoziemcow). Konwencja Genewska nie zakazuje stosowania zatrzymania wobec 0s6b
ubiegajacych si¢ o status uchodzcy, ktore nielegalnie (bez wymaganych dokumentow
lub/i poza wyznaczonymi miejscami) przekroczyly granice panstwa, usitowaly w ten
sposob ja przekroczy¢ lub przebywajg nielegalnie na terytorium panstwa schronienia.
Z przepisu art. 31 Konwencji wynika jednak, ze wszelkie ograniczenia wolnosci i poru-
szania si¢ powinny mie¢ charakter wyjatkowy’'®. G. S. Goodwin-Gill podkresla, ze wy-
jatkowy charakter zatrzymania znajduje swoje uzasadnienie w travaux preparatoires do
Konwencji Genewskiej, w stanowisku UNHCR, a takze w art. 5 Europejskiej Konwen-
cji i orzecznictwie ETPC oraz mi¢dzynarodowych organow quasi-sagdowych’'4. Prawo
i praktyka panstw w omawianym zakresie sg rozne i niejednokrotnie kontrowersyjne’'>.

W art. 87 ust. 1 ustawy azylowej wprowadzono zasade, wedtug ktorej wniosko-
dawcy lub osoby, w ktorej imieniu wnioskodawca wystepuje, nie zatrzymuje si¢. Wy-
jatki od tej zasady zostaty umieszczone przez ustawodawceg w dwoch grupach. Sytuacje
obligujace do zatrzymania okres$la art. 87 ust. 1 pkt 1-4, natomiast ust. 2 pkt 1-2 wska-
zuje przypadki fakultatywnego zatrzymania. W tej drugiej grupie miesci si¢ nielegalne
przekroczenie granicy lub usitowanie przekroczenia granicy. Jednocze$nie prawodaw-
cauwzglednia tre$¢ art. 31 ust. 1 Konwencji Genewskiej, okreslajac przypadki powrotu
do zasady zakazu zatrzymania i zastosowania $rodka detencyjnego. Nalezg do nich:
przybycie bezposrednio z terytorium, na ktorym ich zyciu lub wolno$ci zagrazato

3 Art. 31 Konwencji Genewskiej stanowi: ,,1. Umawiajace si¢ Pafistwa nie bedg naktadaty kar za
nielegalny wjazd lub pobyt na uchodzcow przybywajacych bezposrednio z terytorium, na ktérym ich
zyciu lub wolnosci zagrazato niebezpieczenstwo w rozumieniu artykutu 1, i weszli lub przebywaja na ich
terytorium bez zezwolenia, pod warunkiem, ze zglosza si¢ bezzwlocznie do wtadz i przedstawiag wiary-
godne przyczyny swojego nielegalnego wjazdu lub pobytu. 2. Umawiajgce si¢ Panstwa nie beda naktada-
ly na poruszanie si¢ takich uchodzcoéw ograniczen poza tymi, ktore sg niezb¢dne; ograniczenia takie beda
stosowane tylko dopéty, dopoki status tych uchodzcow w panstwie nie zostanie uregulowany lub dopoki
nie zostana przyjeci w innym panstwie. Umawiajace si¢ Panstwa przyznaja uchodzcom odpowiedni czas,
jak rowniez wszystkie niezb¢dne utatwienia dla uzyskania prawa przyjecia w innym panstwie”.

4 G.S. Goodwin-Gill, Article 31 of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees: non-pe-
nalization, detention and protection, [w:] Refugee Protection in International Law..., s. 186-196.

15 Zob. obszerniej na ten temat G.S. Goodwin-Gill, Article 31 of the 1951 Convention..., s. 197 i n.
W literaturze polskojezycznej B. Mikotajczyk, Osoby ubiegajqce sie..., s. 127 i n. Autorka analizuje m.in.
orzeczenie ETPC w sprawie nr 45355/99 1 45357/99 Shamsha i Shamsha v. Polska z dnia 27 listopada
2003 r., w ktorym sad stwierdzit, ze zatrzymanie w zamknietej strefie tranzytowej lotniska od sierpnia do
pazdziernika 1997 r. byto réwnoznaczne z pozbawieniem wolnosci i nie spetniato warunkow przewidzia-
nych w art. 5 ust. 1 Europejskiej Konwencji.
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niebezpieczenstwo przesladowania lub ryzyko wyrzadzenia powaznej krzywdy’'s,

przedstawienie wiarygodnych przyczyn nielegalnego wjazdu na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej i ztozenie wniosku o nadanie statusu uchodzcy niezwlocznie po prze-
kroczeniu granicy. Alternatywg dla zastosowania $rodka detencyjnego jest natozenie
w drodze postanowienia organu Strazy Granicznej, ktory zatrzymat wnioskodawce
obowiazkow (jednego lub wigcej) okreslonych w art. 88a ustawy azylowe;.

Nielegalne przekroczenie granicy nie zwalnia jednak cudzoziemca z odpowie-
dzialnosci karnej’"’, co stoi w sprzeczno$ci z art. 31 Konwencji Genewskiej naktadajace;j
na panstwa zobowigzanie do depenalizacji czynu w przypadku, gdy uchodzca przybywa
bezposrednio z terytorium, na ktérym zagrozone jest jego zycie lub wolnosé, i pod wa-
runkiem, ze zglosi si¢ bezzwlocznie do wtadz i przedstawi wiarygodne przyczyny niele-
galnego wjazdu lub pobytu’8.

W konteks$cie kontroli migracji i zwalczania nielegalnej imigracji oraz wptywu
stosowanych metod i sSrodkéw w tej dziedzinie na dostgp do azylu warto zwroci¢ uwage
na zjawisko opisywane w literaturze jako outsourcing kontroli migracji’'’, tj. czeSciowe
przerzucenie odpowiedzialno$ci za te kwestie na podmioty prywatne — przewoznikow,
ktorzy droga powietrzng, morska lub ladowa przywoza cudzoziemcoOw na terytorium
panstw cztonkowskich. Jak pisze W. Trojan, ,,panstwa maja uzasadniony interes kontro-
lowania nielegalnej migracji poprzez stosowanie nowych instytucji prawnych, z tym
jednak zastrzezeniem, ze $rodki takie nie mogg tamac¢ zobowigzan miedzynarodowych
wobec uchodzcow i 0sob, ktérych wydalenie naraza cudzoziemca na nieludzkie trakto-
wanie lub karanie w kraju, do ktorego ma on zosta¢ zawrdcony” 7%,

Ustawa o cudzoziemcach implementuje regulacje dyrektywy Rady 2001/51/WE
z dnia 28 czerwca 2001 r., uzupetniajgca postanowienia art. 26 Konwencji Wykonawczej

716 Redakcja przepisu w tym fragmencie nasuwa krytyczne spostrzezenia. Wynika z niego, ze na
przesladowanie lub ryzyko wyrzadzenia powaznej krzywdy narazona jest nie sama osoba, ale jej dobra,
takie jak zycie i wolnos¢.

"7 Przekroczenie granicy RP wbrew przepisom prawa jest wykroczeniem zagrozonym karg grzyw-
ny, opisanym w art. 49a ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r.
Nr 46, poz. 275 z pdzn. zm.). Jezeli cudzoziemiec popetnit ten czyn, uzywajac przemocy, grozby, podste-
pu lub we wspodtdziataniu z innymi osobami, jest to przestepstwo (art. 264 § 2 Kodeksu karnego).

18 Jak zauwaza B. Zygmont, miedzy przepisami Konwencji a kodeksu karnego istnieje sprzecznosé
w normatywnym uj¢ciu kwestii odpowiedzialno$ci karnej za nielegalne przekroczenie granicy. Kolizje
norm nalezy rozstrzygna¢ na podstawie Konstytucji, dajac pierwszenstwo ratyfikowanej umowie miedzy-
narodowej (idem, Przestepstwo, za ktore nie wolno karaé, ,Rzeczpospolita” nr 97 z 24-25 kwietnia
2004 r.).

19 T, Gammeltoft-Hansen, Access to Asylum..., s. 158 i n. Ten trend jest rOwnolegty do opisywanego
w cytowanej pracy offshoringu (ekstraterytorialnosci) kontroli imigracji i rownie niepokojacy, jesli chodzi
o odpowiedzialnos$¢ panstwa za wywigzywanie si¢ z zobowigzan do ochrony uchodzcow.

20 W. Trojan, [w:] Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, red. J. Chlebny, Warszawa 2006, s. 338.
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do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r.”?! Zgodnie z dyrektywa, kary majace
zastosowanie do przewoznikow powinny by¢ odstraszajace, skuteczne i proporcjonalne,
przy czym przepisy dyrektywy harmonizujg prawodawstwo krajowe na poziomie norm
minimalnych: dyrektywa nie stanowi przeszkody dla przyjmowania lub utrzymywania
w stosunku do przewoznikow innych srodkdéw pociagajacych za soba kary innego rodza-
ju, takie jak unieruchomienie, zajecie i konfiskata §rodkow transportu badz czasowe za-
wieszenie lub odebranie pozwolenia na dziatalno$¢.

Zgodnie z art. 459 ustawy o cudzoziemcach, przewoznik (droga powietrzng, mor-
ska lub ladows, z tym, ze dotyczy to tylko przewoznika wykonujacego regularne prze-
wozy 0s6b w miedzynarodowym transporcie drogowym, z wyjatkiem ruchu przygra-
nicznego’”) ma obowiazek podjac ,,wszelkie niezbedne $rodki” dla zapewnienia, zeby
cudzoziemiec zamierzajacy wjechac na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej posiadat
wazny dokument podrdzy uprawniajacy do przekroczenia granicy, wymagana wize¢ lub
inny wazny dokument uprawniajacy do wjazdu i pobytu na tym terytorium, zezwolenie
na wjazd do innego panstwa lub zezwolenie na pobyt w innym panstwie, jezeli zezwo-
lenia takie s3 wymagane. Konsekwencjg niedopetnienia tego obowiagzku jest natozenie
przez komendanta placowki Strazy Granicznej kary administracyjnej w wysokosci sta-
nowigcej rownowartos$¢ od 3 tys. do 5 tys. euro za kazdg przywieziong osobe, z tym ze
suma kar za jednorazowy przywoéz grupy osob nie moze przekroczy¢ rownowartosci

723

500 tys. euro’. Odpowiedzialno$¢ przewoznika uksztattowana jest w tym przypadku na

zasadzie winy’?,

Ponadto ustawa przewiduje inne konsekwencje dla przewoznikow (odpowiedzial-
nos$¢ na zasadzie ryzyka’”): obowigzek niezwlocznego odwiezienia cudzoziemca do gra-
nicy kraju, z ktorego go przywiozl, a gdy jest to niemozliwe — do kraju, w ktérym cudzo-
ziemcowi wystawiono dokument podrozy, na podstawie ktorego podrozowat, lub do
kazdego innego kraju, ktory zapewnia, ze go przyjmie; gdy okolicznosci uniemozliwiaja
wykonanie powyzszego obowigzku, przewoznik jest obowigzany na swoj koszt zapew-
ni¢ inny $rodek transportu, ktérym cudzoziemiec bedzie mogt niezwtocznie opuscic te-

rytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Przewoznik ponosi koszty pobytu cudzoziemca na

2! Dz. Urz. WE L 187 z 2001 r. Przepisy powyzsze dopetnia dyrektywa 2004/82/WE w sprawie
obowiazku przekazywania przez przewoznikéw danych dotyczacych pasazerow (Dz. Urz. UE L 261
7 2004 r.), ktora obejmuje podmioty §wiadczace ustugi transportowe droga powietrzna.

722 Ustawodawca postuguje sie raz terminem ,.transport drogowy”, innym razem ,.transport ladowy”.
Ostatecznie mozna stwierdzi¢, ze norma kompetencyjna, upowazniajaca do kontroli, a w konsekwencji
sankcje administracyjne (kara) sg ograniczone do przewoznikoéw wykonujacych regularne przewozy osob
w miedzynarodowym transporcie drogowym, natomiast inne obowiazki okreslone ustawa spoczywaja na
wszystkich przewoznikach oferujacych transport osobowy w ruchu migdzynarodowym.

23 Art. 462 ustawy o cudzoziemcach.

724 J. Biatocerkiewicz, Nowe polskie prawo..., s. 92.

2 |bidem.
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terytorium Rzeczypospolitej Polskiej do czasu opuszczenia tego terytorium, a takze kosz-
ty ewentualnego konwoju cudzoziemca, przeprowadzonego na wniosek przewoznika’®.
Aby sankcjonowane przeniesienie na przewoznikow funkcji stuzb imigracyjnych,

bez mozliwos$ci jednakze przyjmowania wnioskOw o przyznanie ochrony™’

nie powodo-
walo, ze azylanci moga mie¢ utrudniony, czy wrecz uniemozliwiony dostep do azylu
w panstwach europejskich’®, w preambule implementowanej dyrektywy znajdujemy
deklaracje, ze ,,stosowanie niniejszej dyrektywy pozostaje bez uszczerbku dla zobowig-
zan wynikajacych z Konwencji Genewskiej [...], zmienionej Protokotem Nowojorskim
[...]”, a regulacja kar administracyjnych dla przewoznikdéw ,,pozostaje bez uszczerbku
dla zobowigzan Panstw Cztonkowskich w przypadkach, gdy obywatel panstwa trzecie-
go poszukuje ochrony miedzynarodowej”. Przez wiele lat obowigzywania regulacji
przewidujacej odpowiedzialno$¢ przewoznikéw w polskim prawie nie byto tego typu
gwarancji dla 0sob poszukujacych azylu. Btad ustawodawcy (ktory potencjalnie moglby
by¢ sanowany przez organy stosujgce prawo poprzez nadanie — przy spetnieniu okreslo-
nych warunkéw — przepisom dyrektywy skutku bezposredniego, co jednak moze nie
spetnia¢ wymogow zasady pewnosci prawa) zostat naprawiony dopiero w nowej usta-
wie o cudzoziemcach przez wprowadzenie wyjatku od odpowiedzialnosci przewoznika,
skutkujacej sankcjg natozenia kary administracyjnej, jezeli przewoznik przywiézt do
granicy cudzoziemca, ktory podczas kontroli granicznej ztozyt wniosek o nadanie statu-
su uchodzcy™.

3.2. Brak wlasciwosci miedzynarodowej organu. Dublin Il

Zgodnie z art. 41 ust. 1 ustawy azylowej organ prowadzacy postgpowanie wydaje
decyzje o przekazaniu wnioskodawcy (lub osoby, w ktorej imieniu wnioskodawca wy-
stepuje) i 0 umorzeniu postgpowania, jezeli w toku postepowania inne panstwo czton-
kowskie, odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o nadanie statusu uchodzcy, wyrazi
zgode na przejecie wnioskodawcy. Wynika z niego, ze zamknigcie drogi do merytorycz-
nego zbadania wniosku o nadanie statusu uchodzcy moze by¢ spowodowane brakiem

wlasciwosci miedzynarodowej organu panstwa.

26 Art. 460 i art. 463 ustawy o cudzoziemcach.

27 Niektore panstwa praktykuja rozwigzania polegajace na tym, ze kontrola graniczna dokonywana
jest przez funkcjonariuszy panstwa uprawnionych do przyjmowania wnioskow o ochrong¢ na terytorium
innego panstwa, np. na lotniskach i w portach morskich (np. w przypadku brytyjskich stuz migracyj-
nych).

28 Problem dostat dostrzezony przez Rad¢ Europy, zob. pkt 10 Recommendation 1163 (1991) on the
arrival of asylum-seekers at European airports.

29 Art. 462 ust. 3 pkt 1 ustawy o cudzoziemcach.

213



Rozdziat IV

Zagadnienie to nalezy rozpatrywaé w szerszym kontekscie jurysdykcji panstwa. Wy-
730

odrebnia si¢ ja z ogolniejszego pojecia jurysdykeji™® ,,z uwagi na fakt istnienia innych
panstw (tj. z uwagi na fakt istnienia zagranicy)”’*!. Mianem tym okresla si¢ zatem kompe-
tencj¢ wiadz okreslonego panstwa w ich relacjach z zagranica. Pojecie to nie jest jednolicie
rozumiane, ale podkresla si¢ powszechnie jego zwigzek z koncepcja suwerennosci panstwa.
Wyro6znia si¢ znaczenie jurysdykeji jako kompetencji ustawodawczej panstwa’? oraz kom-
petencji sadoéw i innych organow do stosowania prawa. Wyznaczenie zakresu kompetencji
do stosowania prawa i jej odgraniczenie od kompetencji wltadz obcych przewidziane jest

w prawie regulujgcym postepowanie cywilne i okreslane mianem jurysdykeji krajowej’,

3% To pojecie nie jest jednolicie rozumiane. W drodze zapozyczenia z nauki prawa procesowego cy-
wilnego M. Zimmermann wprowadzit do doktryny prawa administracyjnego pojecie jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego (idem, Z rozwazar nad postgpowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem stro-
ny w kodeksie postepowania administracyjnego, [w:] Ksiega pamiqtkowa ku czci Kamila Stefki,
Warszawa—Wroclaw 1967, s. 433). Koncepcje¢ jurysdykeji administracyjnej jako pojecia z zakresu prawa
i postgpowania administracyjnego rozwingt J. Zimmermann, proponujac statyczne i dynamiczne ujecie
jurysdykcji. W pierwszym ujegciu nalezy ja rozumie¢ jako akt jurysdykceji, dokonujacy konkretyzacji i in-
dywidualizacji ogdlnej i abstrakcyjnej normy materialnego prawa administracyjnego. W drugim — ozna-
cza zespot czynnosci organu administracyjnego, dokonywanych w ramach sformalizowanej procedury
(stanowiacej mechanizm stosowania prawa materialnego) i prowadzacych do wydania konczacego poste-
powanie konkretnego i indywidualnego aktu jurysdykeji (idem, Polska jurysdykcja administracyjna, War-
szawa 1996, s. 5-0).

M. Szydlo podjat probe skonstruowania jednolitej definicji pojecia ,,jurysdykcja”, ktora moze by¢
wykorzystywana na potrzeby wszystkich dziedzin prawa. Zdaniem autora poj¢cie to ma dwa podstawowe
znaczenia. ,,Po pierwsze, moze ono oznacza¢ upowaznienie dla okre§lonego organu panstwa (np. dla or-
ganu ustawodawczego, administracyjnego lub sadowego) do stosowania pewnych norm prawnych w spo-
sob autorytatywny, czyli w ten sposob, ze akty bedace nastepstwem tego rodzaju stosowania prawa beda
posiadaty moc bezwzglednie wigzaca swoich adresatow i nie bedg mogty by¢ przez nich dowolnie kwe-
stionowane. W tym sensie «jurysdykcja» jest w istocie upowaznienie okreslonych organow panstwa do
stosowania prawa w sposob wladczy, przy czym wspomniane tutaj upowaznienie wynika zawsze z okre-
slonej normy kompetencyjnej, legitymujacej wladcze dziatania organéw w postaci stosowania prawa. [...]
Po drugie, «jurysdykcja» w znaczeniu prawnym moze oznacza¢ samo to — polegajace na wltadczym stoso-
waniu prawa — dzialanie (zespo6t czynnosci), do ktorego podjecia dana norma kompetencyjna upowaznita
okreslony organ. W takim uktadzie «jurysdykcja» to wladcze dziatania organéw panstwa stosujacych
prawo i korzystajacych w tym zakresie z przystugujacych im kompetencji. Nalezy przy tym przyjaé, ze
«jurysdykcja» w tym drugim rozumieniu obejmuje takze finalne rezultaty wzmiankowanych dziatan,
przejawiajace si¢ we wladczych aktach organdéw panstwa (np. ustawy, decyzje administracyjne, wyroki
sadowe)” (idem, Jurysdykcja krajowa w transgranicznych sprawach upadtosciowych w Unii Europejskiej,
Warszawa 2009, Legalis).

B M. Szydto, Jurysdykcja krajowa...

32 W takim ujegciu o jurysdykeji pisze M. Wasinski, Jurysdykcja legislacyjna panstwa w prawie mig-
dzynarodowym publicznym, ,,Panistwo i Prawo” 2002, z. 3.

3 Przestanki jurysdykcji krajowej i immunitetu sadowego okre$laja art. 10971116 k.p.c. Pojecie
»jurysdykcja krajowa” jest terminem pochodnym od pojecia ,,jurysdykcja”. K. Wietz zauwaza, ze termin
»jurysdykcja” jest terminem wieloznacznym, jednak zdaniem autora ,,nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze
nieaktualne jest to znaczenie pojecia «jurysdykcja», ktore odnosi si¢ do dzialalno$ci organow panstwa,
polegajacej na rozpoznawaniu i rozstrzyganiu spraw i wyrazajacej si¢ w konkretyzacji i indywidualizacji
ogolnej i abstrakcyjnej normy prawnej dla poszczegélnego przypadku” (idem, Pojecie jurysdykcji krajo-
wej w postepowaniu cywilnym, ,,Przeglad Sadowy” 2005, nr 1, s. 3). W nauce prawa administracyjnego
procesowego jednak takie wlasnie rozumienie tego terminu jest rozpowszechnione.
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oraz w postgpowaniu karnym, ktérego doktryna mowi o jurysdykcji panstwa w spra-
wach karnych™*.

W nauce prawa administracyjnego pojecie ,,jurysdykcja administracyjna panstwa”
jest stosowane w odniesieniu do zakresu mocy obowigzujacej k.p.a., a doktadnie do
ograniczenia na podstawie art. 4 k.p.a. zakresu obowiazywania kodeksu przez wylacze-
nie spod jurysdykcji administracyjnej panstwa osob korzystajacych z immunitetu dyplo-
matycznego i konsularnego’.

W $wietle obowigzujacych norm prawa administracyjnego art. 4 k.p.a. nie okresla
og6tu warunkow, ktore w relacjach z zagranicg muszg by¢ spetnione, aby dana sprawa
administracyjna mogla by¢ rozpoznana i rozstrzygnigta przez organ krajowy. Jest to bo-
wiem tylko jeden z aspektow jurysdykcji administracyjnej panstwa. Zagadnienie to
moze pojawiac si¢ w procedurze administracyjnej takze z uwagi na znaczenie regulacji
zawartych w umowach miedzynarodowych, a zwlaszcza — z uwagi na integracyjny cha-
rakter prawa — prawa unijnego, przewidujacych wspolprace na poziomie ponadnarodo-
wym w okreslonej dziedzinie. U podstaw tej wspolpracy lezy cel tworzonego w tym
obszarze wspdlnego europejskiego prawa (administracyjnego), sprowadzajacy si¢ do
wykreowania wspolnej przestrzeni prawnej. Ocena dopuszczalnos$ci uregulowania kwe-
stii kompetencyjnej panstw, a takze skutecznosci takich rozwigzan, uzalezniona jest od
zharmonizowania, przynajmniej na poziomie norm minimalnych, krajowych regulacji
materialnoprawnych i proceduralnych w danym obszarze. Nie bez znaczenia jest tez
zaufanie do prawa i praktyki administracyjnej organéw panstw cztonkowskich’.

Na podstawie takich regulacji wylania si¢ potrzeba analizy jurysdykcji admini-
stracyjnej panstwa przy uwzglednieniu powiazania sprawy z panstwem. Stad witasci-
wos¢ miedzynarodowa na gruncie prawa administracyjnego moze by¢ okreslona jako
kompetencja organow (sadow) administracyjnych danego panstwa do rozpoznawania
i rozstrzygania (jedynie) takich spraw administracyjnych, ktére wykazuja odpowiedni
zwigzek z danym panstwem, okre$lony w miarodajnych w danym zakresie normach
jurysdykcyjnych™’. Ze wzgledu na ten wlasnie migdzynarodowy wymiar whasciwosci

3% Zob. ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. z 1997 r. Nr 89,
poz. 555 z pézn. zm.) — Dzial XIII Postgpowanie w sprawach karnych ze stosunkéw migedzynarodowych.

35 Zob. J. Borkowski, komentarz do art. 4, nb 1, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, wyd. 13, Warszawa 2013, Legalis; takze. J. Borkowski, Przedmiot poste-
powania administracyjnego ogolnego i szczegolnego, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie admi-
nistracyjne..., s. 168, J. Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne, Kolonia Limited 2001, s. 9.

36 Jak podkresla si¢ w literaturze, bez zaufania do standardéw i procedur stosowanych przez pafistwa
cztonkowskie niemozliwe byloby osiagnigcie wielu celow okreslonych w prawie unijnym, zwigzanych ze
swobodnym przepltywem osob, towaréw, ustug i kapitatu oraz niwelowaniem negatywnych skutkéw ta-
kiego przeptywu (I. Wrdbel, Wspblnotowe prawo..., s. 383).

37 W ten sposob M. Szydto definiuje wtasciwos$¢ migdzynarodowsg na gruncie prawa cywilnego (idem,
Jurysdykcja krajowa...). Por. B. Kowalczyk, Miedzynarodowa wlasciwosé¢ organu administracji publicznej
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nalezy zatozy¢, ze w tym przypadku prawo do orzekania w sprawie powstaje w wyniku
przeprowadzenia okreslonej procedury, ktéra moze by¢ typem procedury zmierzajacej
do rozstrzygniecia sporu o wlasciwos¢ lub przekazania wlasciwosci’™. W wyniku jej
przeprowadzenia moze si¢ okazaé, ze organ panstwa nie jest lub przestal by¢ legitymo-
wany do rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy w drodze aktu administracyjnego z po-
wodu braku wlasciwosci organu do rozpatrzenia sprawy, ocenianej nie w skali krajowe;j,
ale w skali miedzynarodowe;.

WESA stanowi przyktad administracyjnej wspotpracy, ktorej fundament stanowi
system wylacznej odpowiedzialnosci jednego panstwa za rozpatrzenie wniosku o udzie-
lenie ochrony, nazywany systemem dublinskim”’. System ten dazy do uporzadkowania
relacji kompetencyjnych migdzy panstwami i do podziatu zadan (obciazen) zwigzanych
z rozpatrywaniem wniosku o ochrong i udzielong ochrong. Ma takze zapobiegaé zjawi-
sku asylum shopping (zjawisko sktadania wielokrotnych — réwnoczesnych czy kolej-
nych — wnioskow o azyl i przemieszczanie si¢ aplikantow o ochrong wewnatrz UE
w poszukiwaniu ,,najlepszego” panstwa azylu) i w zwigzku z tym zapewni¢ szybkie roz-
patrywania wnioskow o udzielenie ochrony. Konsekwencja wytacznosci kompetencji
jest wykreowanie sprawy administracyjnej o ponadnarodowym charakterze.

To waskie — w perspektywie cato$ci prawnej problematyki azylu — zagadnienie
kompetencyjne stanowito przedmiot pierwszych regulacji zmierzajacych w kierunku
harmonizacji prawa azylowego w Europie, powigzanej ze zniesieniem kontroli na grani-
cach wewnetrznych panstw Grupy Schengen oraz znacznym wzrostem liczby wnioskow
azylowych i przedtuzajacymi si¢ procedurami azylowymi’*’. Obecnie obowigzujace roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie ustanowienia kryteridw i mechanizmoéw ustalania panstwa cztonkow-
skiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodo-

wej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego

(wybrany przyktad), [w:) Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 377 i n.

38 Przez analogi¢ do procedury wewnetrznej (krajowej) okreslania wlasciwosci organu przyjmuje za
B. Adamiak, Rola sporow o wiasciwosé¢ w postgpowaniu administracyjnym, ,,Przeglad Sadowy” 2004,
nr6,s.3in.

7% Nazwa pochodzi od miejsca sporzadzenia konwencji regulujacej to zagadnienie.

™0 Po raz pierwszy ,,zasad¢ jednej szansy” ustanowita Konwencja wykonawcza do Uktadu z Schen-
gen. Na identycznej konstrukeji wytacznej odpowiedzialnosci jednego panstwa oparta zostala Konwencja
wyznaczajgca panstwo odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskow o azyl ztozonych w jednym z Panstw
Cztonkowskich Wspolnot Europejskich, sporzadzona w Dublinie dnia 15 czerwca 1990 r. (Dz. Urz. WE C
254 7 1997 r.), zawierajaca przepisy odpowiadajace artykutom 28 — 38 Konwencji wykonawczej. Po
uwspolnotowieniu polityki azylowej Konwencja zostala zastapiona rozporzadzeniem Rady (WE)
nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 r. ustanawiajacym kryteria i mechanizmy okreélania panstwa czton-
kowskiego wtasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego w jednym z panstw cztonkow-
skich przez obywatela panstwa trzeciego (Dublin II).
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lub bezpanstwowca (dalej jako Dublin III) jest kolejnym aktem regulujacym t¢ materie.
Poniewaz pierwotnie zakladane cele systemu dublinskiego pozostaja nadal aktualne,
nowe rozporzadzenie potwierdza zasady, na ktdrych opiera si¢ ten system, wprowadza-
jac przy tym ,,potrzebne udoskonalenia w oparciu o zdobyte doswiadczenia, by zwigk-
szy¢ skuteczno$¢ systemu [...] oraz skuteczno$¢ ochrony udzielanej wnioskodawcom
w ramach tego systemu’’*!. Oprdcz panstw cztonkowskich, na podstawie umow, zgod-
nie z zasadami prawa mi¢dzynarodowego, system obejmuje rowniez Dani¢, Norwegie,
Islandie, Szwajcari¢ i Lichtenstein (dalej takze jako panstwa cztonkowskie)™.

Zasada wzajemnego zaufania, na jakiej opiera si¢ tego rodzaju wspdtpraca admi-
nistracyjna i konsekwentnie — koncepcja wlasciwosci migdzynarodowej organu, przy-
biera w omawianym przypadku skonkretyzowang posta¢ zasady bezpiecznego kraju’.
W zatozeniu system jest skonstruowany w oparciu o uznanie wszystkich panstw czton-
kowskich za bezpieczne kraje, ktore przestrzegaja praw podstawowych i do ktérych

mozna odesta¢ wnioskodawce, nie naruszajac zasady non-refoulement’. Podjeta po

™ Motyw 9 preambuty rozporzadzenia Dublin III.

2 Odpowiednio:

— Umowa pomigdzy Wspolnotg Europejska i Krolestwem Danii w sprawie kryteridow i mechani-
zmow okreslania Panstwa Czlonkowskiego wlasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego
w Danii lub innym Panstwie Czlonkowskim Unii Europejskiej, i systemu Eurodac do poréwnywania od-
ciskow palcow w celu skutecznego stosowania Konwencji Dublinskiej (Dz. Urz. UE L 66 z 2006 r.);

— Umowa miedzy Wspoélnota Europejska a Republikg Islandii i Krolestwem Norwegii dotyczaca
kryteridow i mechanizméw okreslania panstwa wtasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl ztozonego
w Panstwie Cztonkowskim lub w Islandii, lub Norwegii (Dz. Urz. polskie wydanie specjalne: Rozdziat 19
Tom 04) oraz Protokét do Porozumienia migdzy Wspoélnota Europejska a Republika Islandii i Krélestwem
Norwegii dotyczacego kryteriow i mechanizméw okreslania panstwa wilasciwego dla rozpatrywania
wniosku o azyl ztozonego w Panstwie Cztonkowskim lub w Islandii, lub Norwegii (Dz. Urz. UE L 57
72006 1.);

— Umowa mi¢dzy Wspolnota Europejska a Konfederacja Szwajcarskg dotyczaca kryteriow i mecha-
nizmoéw umozliwiajacych okreslanie panstwa wlasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl ztozonego
w panstwie cztonkowskim lub w Szwajcarii (Dz. Urz. UE L 53 z 2008 r.) oraz Protokél migdzy Wspolno-
ta Europejska, Konfederacja Szwajcarska i Ksigstwem Liechtensteinu o przystapieniu Ksiestwa Liechten-
steinu do Umowy pomiedzy Wspodlnota Europejska i Konfederacja Szwajcarska dotyczacej kryteriow
i mechanizméw umozliwiajacych okreslanie panstwa wlasciwego dla rozpatrywania wniosku o udziele-
nie azylu zlozonego w panstwie cztonkowskim lub w Szwajcarii (Dz. Urz. UE L 160 z 2011 r.), a takze
Protokot migdzy Wspdlnota Europejska, Konfederacja Szwajcarska i Ksigstwem Liechtensteinu do Umo-
wy pomiedzy Wspolnota Europejska i Konfederacja Szwajcarska dotyczacej kryteriow i mechanizmoéow
umozliwiajacych okreslanie panstwa wlasciwego dla rozpatrywania wniosku o udzielenie azylu ztozone-
go w panstwie cztonkowskim lub w Szwajcarii (Dz. Urz. UE L 161 z 2009 r.).

™3 Pierwsze proby ujednolicenia poje¢ krajow bezpiecznych podjeto w przyjetych w 1992 r. tzw. re-
zolucjach londynskich. Zasada ,,bezpiecznego kraju trzeciego” sprowadza si¢ do zalozenia, ze wniosek
o status uchodzcy powinien by¢ ztozony w pierwszym panstwie, w ktorym istnieje taka mozliwos¢. Istot-
ne jest w zwiazku z tym okreslenie kryteriow, jakie powinny by¢ stosowane przy ocenie bezpieczenstwa
cudzoziemca w panstwie. Tekst rezolucji [w:] J. van Selm, Access to Procedures. ‘Safe Third Countries’,
‘Safe Countries of Origin’ and ‘Time Limits’, UNHCR 2001, s. 11.

4 Por. motyw 32 preambuly rozporzadzenia Dublin II1.
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uwspolnotowieniu polityki azylowej harmonizacja’™?

przepisow materialnych (przesta-
nek udzielania ochrony, warunkéw recepcyjnych) i proceduralnych dotyczacych azylu
oznaczala teoretycznie, ze wniosek osoby ubiegajacej si¢ o ochrong bedzie rozpatrywa-
ny wedtug tych samych zasad bez wzgledu na panstwo cztonkowskie odpowiedzialne za
rozpatrywanie tego wniosku, przy zalozeniu efektywnego wykonywania przez wszyst-
kie panstwa norm unijnych. To pozwalato na automatyczne stosowanie kryteriow odpo-
wiedzialnosci jednego panstwa, gdyz domniemanie skutecznej realizacji prawa do azy-
lu, gwarantowanego przez art. 18 KPP, odbywajacej si¢ ,,z poszanowaniem zasad
Konwencji genewskiej z dnia 28 lipca 1951 roku i Protokotu z 31 stycznia 1967 roku
dotyczacych statusu uchodzcoéw oraz zgodnie z Traktatem o Unii Europejskiej i Trakta-
tem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej” dotyczylo wszystkich panstw uczestnicza-
cych w systemie i nie byto kwestionowane. W rzeczywistosci zatozenia okazaty si¢ fat-
szywe 1 jak pokazaty wydarzenia ostatnich lat, zagrozenie naruszenia przez panstwa UE
zasady non-refoulement oraz innych praw azylantow nie zostato catkowicie wyelimino-
wane. Zaréwno metoda harmonizacji, jak i brak lub niewtasciwa implementacja przepi-
sow dyrektyw oraz zmiany polityczne, spoteczne i gospodarcze w Europie i w krajach
pochodzenia uchodzcéw w konsekwencji doprowadzity do zalamania systemu i poszu-
kiwania sposobdw jego rekonstrukcji w oparciu o ograniczenie dyskrecjonalnych kom-
petencji panstw i przyznanie jednostkom prawa podmiotowego do zadania przyjecia
odpowiedzialno$ci przez konkretne panstwo.

Kwestia praw podmiotowych jednostki byla sprawa zasadniczej wagi od poczat-
ku funkcjonowania systemu dublinskiego, ktory budzit kontrowersje z powodu ograni-
czenia prawa osoby poszukujacej azylu do wyboru kraju schronienia czy, inaczej mo-
wigc, dostgpu do azylu w wybranym panstwie czlonkowskim. Przeciwnicy uwazali
system za ograniczajacy prawa cztowieka, sprzeczny z zasadami zawartymi w Kon-

wencji Genewskiej™®. Wprawdzie celem regulacji bylo i jest unormowanie wylacznie

5 Brak harmonizacji wskazywano jako gtowny powdd zjawiska refugees in orbit. Przyjecie jednoli-
tych zasad okres$lajacych wylacznie sprawy kompetencyjne, przy jednoczesnym zrdéznicowaniu we-
wnetrznych ustawodawstw powodowalo negatywne konsekwencje dla oso6b poszukujacych azylu, gdyz —
jak podkres§lano — panstwa majag mniej lub bardziej liberalne prawo azylowe i prowadzg zréznicowang
polityke azylowa, a przyjecie zasad, wedtug ktorych wylacznie jedno panstwo jest wlasciwe do badania
whniosku, eliminuje mozliwo$¢ wyboru kraju, w ktérym szanse aplikanta na uzyskanie statusu uchodzcy
sa wigksze. Wskazywano, ze wobec braku harmonizacji prawa azylowego jest niedopuszczalne odbiera-
nie mozliwos$ci ztozenia wniosku (lub kolejnego wniosku) w innym panstwie o bardziej liberalnej polity-
ce. Ponadto wyrazano obawy, ze poszczegdlne panstwa, chcac zmniejszy¢ naptyw uchodzcow, moga
przyjmowac restrykcyjne zasady.

6 Na temat oceny zasady ,,jednej szansy” w literaturze z tego okresu zob. W. Czaplinski, Uklady
z Schengen (czy pierwszy bastion ,, Twierdzy Europa”?), ,,Przeglad Zachodni” 1992, nr 1, s. 101 i cyt. tam
literatura; takze B. Wierzbicki, Europejska polityka wobec uchodzcow, ,,Sprawy Migdzynarodowe” 1991,
nr 4, s. 71-86 i cyt. tam literatura, M. Zdanowicz, Zewnetrzne implikacje porozumien z Schengen, ,,Prze-
glad Prawa Europejskiego” 1996, nr 1, s. 18 i cyt. tam literatura, K. Hailbronner, C. Thiery, Schengen II
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kwestii kompetencyjnej, w pewnym sensie technicznej, tj. ustanowienie kryteriow oraz
procedury ustalenia wtasciwosci miedzynarodowej organu, to — normujac pierwszy
etap rozpatrywania wniosku o ochron¢ miedzynarodowa — kolejne regulacje zawieraja
takze pewne elementy, ktore majg znaczenie dla praw osob ubiegajacych si¢ o ochrong,
gwarantowanych prawem miedzynarodowym. System dublinski miat bowiem takze
w zamierzeniu zlikwidowaé zjawisko refugees in orbit, czyli uchodzcow bez panstw
schronienia, a wigc gwarantowac aplikantowi, ze jego wniosek zostanie rozpatrzony co
do istoty przez jedno z panstw. Rozporzadzenie Dublin III ustanawia — wzorem po-
przednich regulacji — zasade, wedhug ktorej ,,panstwa cztonkowskie rozpatrujg kazdy
whniosek o udzielenie ochrony migdzynarodowej ztozony przez obywatela panstwa trze-
ciego lub bezpanstwowca, ktory sktada wniosek na terytorium jednego z nich, w tym na
granicy lub w strefach tranzytowych. Wniosek jest rozpatrywany przez jedno panstwo
cztonkowskie, ktorym jest panstwo, ktore kryteria wymienione w rozdziale III wskazuja
jako odpowiedzialne” (art. 3 ust. 1). Przepis ten zawiera dwie normy. Norma zawarta
w pierwszym zdaniu ustanawia obowigzek rozpatrzenia kazdego wniosku o ochrong
miedzynarodowa, ktory zostal skutecznie ztozony przez cudzoziemca, ktory dotart co
najmniej do granicy panstwa lub znajduje si¢ w strefie tranzytowej. Wylania si¢ w zwigz-
ku z tym omawiana juz kwestia istoty i zakresu przestrzennego obowigzywania zasady
non-refoulement, rzutujgcych na dostep do azylu na terytorium Unii Europejskiej i praw-
ng oraz faktyczng mozliwo$¢ ztozenia wniosku o ochrone w sytuacji przeniesienia kon-
troli granicznej poza terytorium panstw cztonkowskich. Z drugiego zdania art. 3 ust. 1,
ktorego interpretacja powinna uwzglednia¢ brzmienie art. 27 ust. 1 rozporzadzenia Du-
blin III, wynika prawo podmiotowe aplikanta, sprowadzajace si¢ do mozliwosci doma-
gania si¢ przyjecia odpowiedzialnosci i rozpatrzenia jego wniosku o udzielenie ochrony
przez okreslone panstwo cztonkowskie, ktorego wlasciwos¢ wynika z kryteridow mate-
rialnoprawnych okreslonych w rozporzadzeniu. Przepis art. 27 ust. 1 rozporzadzenia
stanowi o $rodku zaskarzenia ,,z powodoéw faktycznych lub prawnych” decyzji o prze-
kazaniu, za$ jego skutecznos¢ jest uzalezniona m.in. od mozliwosci zbadania zarowno
stosowania rozporzadzenia, jak i sytuacji prawnej i faktycznej w panstwie cztonkow-
skim, do ktérego wnioskodawca jest przekazywany’™’. Osoba ubiegajaca si¢ o ochrong
moze domagac si¢ kontroli zgodnosci z prawem jej przeniesienia do panstwa cztonkow-
skiego, do ktorego skierowano wniosek o przejecie i ktore wyrazilo na to zgode, co
obejmuje kwesti¢ przestrzegania hierarchii kryteriéw, uzupetniong o wprowadzony do-

datkowy warunek, o ktorym bedzie mowa ponizej, termindéw dokonywania czynno$ci,

and Dublin: responsibility for asylum applications in Europe, ,,Common Market Law Review” 1997,
Vol. 34, No. 4, s. 961 in.
™7 Zob. motyw 19 preambuty rozporzadzenia Dublin III.
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Rozdziat IV

wygasnigcia odpowiedzialnosci panstwa. W ten sposob przyznane w sposob subsydiar-
ny i chronione sg prawa uznane w KPP,

Mozliwo$¢ domagania si¢ przyjecia odpowiedzialno$ci przez panstwo i rozpa-
trzenia przez nie wniosku nie jest jednak rownoznaczna z obowigzkiem merytorycznego
zbadania wniosku przez to panstwo. Z dwoch powigzanych ze soba powoddw rozwigza-
nie ustalajace wylgczng odpowiedzialno$¢ jednego panstwa nie zapewnia aplikantowi
prawa podmiotowego do zadania merytorycznego rozpatrzenia jego wniosku. Po pierw-
sze, chodzi tu o znaczenie terminu ,,rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzy-
narodowej”, ktérego definicje zawiera art. 2 lit. d) rozporzadzenia Dublin III. Oznacza
to ,,wszelkie przypadki rozpatrzenia wniosku lub wydania decyzji lub orzeczenia
w sprawie wniosku [podkreslenie B.K.] o udzielenie ochrony migdzynarodowej przez
wlasciwe organy zgodnie z dyrektywa 2013/32/UE i dyrektywa 2011/95/UE, z wyjat-
kiem postepowan w sprawie ustalenia odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego
zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem””*. Dyrektywa proceduralna przewiduje sytu-
acje powodujace ten sam skutek co brak wlasciwosci miedzynarodowej organu panstwa,
tj. dajace podstawe do nierozpatrywania wniosku o ochron¢ co do meritum™°. Do nich
nalezg przestanki niedopuszczalnos$ci wniosku, wsrdd ktorych znajduje sie mozliwosé
odestania wnioskodawcy do bezpiecznego kraju trzeciego zgodnie z zasadami okreslo-
nymi w dyrektywie. I to drugi powod. Korzystajac z mozliwosci wprowadzenia do kra-
jowego systemu azylowego zasady bezpiecznego kraju trzeciego panstwo nie ma obo-
wigzku merytorycznego badania wniosku o ochron¢. Prawo kazdego panstwa do
odestania wnioskodawcy do bezpiecznego panstwa trzeciego, z zastrzezeniem zapew-
nienia gwarancji ustanowionych dyrektywa proceduralna, potwierdza rozporzadzenie
Dublin ITT"!. Z tego prawa moze skorzysta¢ zardbwno panstwo, ktore otrzymato wniosek
o udzielenie ochrony i zamiast uruchomienia procedury dublinskiej odsyta wniosko-

dawce do panstwa trzeciego (najczeSciej w ramach tzw. procedury admisyjnej™?), jak

™8 Zob. motyw 39 preambuty rozporzadzenia Dublin I1I.

™9 QOdestania zawarte w rozporzadzeniu Dublin IIT nastepuja do aktow przyjetych w ramach drugie-
go etapu WESA — nowej dyrektywy kwalifikacyjnej, recepcyjnej, proceduralnej i rozporzadzenia Euro-
dac. Zgodnie z art. 49 akapit 3 odestania w rozporzadzeniu do rozporzadzenia (UE) nr 603/2013, dyrek-
tywy 2013/32/UE oraz dyrektywy 2013/33/UE traktuje si¢, do daty rozpoczgcia stosowania tych aktow,
odpowiednio jako odestania do rozporzadzania (WE) nr 2725/2000, dyrektywy 2003/9/WE oraz dyrekty-
wy 2005/85/WE, zgodnie z tabelami korelacji. Jedynie odestanie do dyrektywy kwalifikacyjnej nie zosta-
to objete rezimem przejsciowym.

50 Por. wyrok TS z dnia 28 lipca 2001 r. w sprawie C-69/10 dotyczacy wyktadni art. 39 dyrektywy
proceduralnej w zakresie rodzajow podejmowanych rozstrzygni¢é¢. Zdaniem Trybunatu mowa jest tu
mowa o decyzjach, ktore ,,stanowig o nieuwzglednieniu wniosku o udzielenie azylu z powodéw meryto-
rycznych lub w danym przypadku z powodow formalnych lub proceduralnych, ktére uniemozliwiaja wy-
danie decyzji co do meritum sprawy” (pkt 42 uzasadnienia wyroku).

U Art. 3 ust. 5 rozporzadzenia Dublin I1II.

52 W zaleznosci od systemu krajowego, w ramach procedury admisyjnej orzeka si¢ o niedopuszczal-
nosci wniosku, o pozostawieniu wniosku bez rozpoznania lub o odmowie wjazdu na terytorium panstwa.
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réwniez panstwo, ktore wyrazito zgode na przyjecie odpowiedzialnosci i ma obowigzek
rozpatrzy¢ wniosek o ochron¢ migdzynarodowa’:. W pojeciu ,,rozpatrzenie wniosku
o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej”, zgodnie z przytoczona definicjg, miesci si¢
bowiem takze postgpowanie, w ktorego ramach ,,od panstw cztonkowskich nie wymaga
sie oceny, czy wnioskodawca kwalifikuje si¢ do objecia go ochrong miedzynarodowa”.
Nadal wigc moze wystgpowac sytuacja (pomiedzy krajami cztonkowskimi a panstwami
trzecimi) odsytania cudzoziemca z jednego kraju do drugiego, a w konsekwencji nawet
zawrdcenie do kraju pochodzenia bez merytorycznego rozpatrzenia jego wniosku, co
skutecznie obniza gwarantowany poziom ochrony.

W ustawie azylowej w jej aktualnym brzmieniu, ustawodawca zrezygnowat
z wprowadzenia klauzuli bezpiecznego kraju trzeciego”*. Na tle poprzednich rozwiazan
prawnych dzisiejsza regulacja jest znacznie korzystniejsza dla osob poszukujacych
schronienia w naszym panstwie, nie zamyka bowiem z tego powodu drogi do skuteczne-
go ztozenia wniosku i wszczecia postepowania, w ktorego ramach dochodzi do meryto-

rycznego rozpoznania sprawy.

53 Art. 18 ust. 2 rozporzadzenia Dublin III.

>4 Rozwiazania krajowe w zakresie stosowania zasady ,.kraju bezpiecznego” przeszty od 1997 r.
znamienng ewolucje. W ustawie o cudzoziemcach z 1997 r. w wersji pierwotnej zastosowanie zasady
,bezpiecznego kraju pochodzenia” i ,,bezpiecznego kraju trzeciego” miato miejsce na etapie procedury
admisyjnej. Na podstawie art. 35 ust. 3 ustawy Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji odmawiat
w drodze decyzji administracyjnej wszczecia postgpowania, jezeli cudzoziemiec przybyt z bezpiecznego
kraju pochodzenia lub bezpiecznego kraju trzeciego, a ztozony przez niego wniosek byt oczywiscie bez-
zasadny. Umiejscowienie poje¢ krajow bezpiecznych na tym etapie postgpowania oznaczato niedopusz-
czenie cudzoziemca do procedury uchodzczej. Decyzja w sprawie odmowy wszczecia postgpowania mia-
fa by¢ wydawana niezwlocznie po ztozeniu wniosku, a w razie koniecznosci sprawdzenia okolicznosci
zawartych we wniosku cudzoziemca, mozliwe byto odroczenie wydania decyzji na okres nie przekracza-
jacy 7 dni i nakazanie przebywania cudzoziemcowi w tym czasie w okreslonym miejscu. W definicjach
ustawowych zawarto m.in. definicje¢ ,,bezpiecznego kraju pochodzenia” i ,,bezpiecznego kraju trzeciego”,
a art. 95 ustawy zawierat obligatoryjne upowaznienie dla Rady Ministrow do okreslenia, w drodze rozpo-
rzadzenia, listy panstw uznawanych za bezpieczne kraje pochodzenia i bezpieczne kraje trzecie. Rada
Ministrow nie opracowata takich list, co w konsekwencji spowodowato, ze wszystkie przepisy odnoszace
si¢ do krajow bezpiecznych pozostawaty przepisami martwymi.

Nowelizacja ustawy o cudzoziemcach z 2001 r. utrzymata procedurg admisyjna. Z powodu przybycia
cudzoziemca z bezpiecznego kraju trzeciego, do ktorego mial prawo powrotu nastgpowala obligatoryjna
odmowa wszczecia postgpowania w sprawie o nadanie statusu uchodzcy. Przestanka ta byta zatem rozpatry-
wana na pierwszym etapie postgpowania w sprawie o nadanie statusu uchodzcy i w praktyce oznaczata od-
mowe wjazdu na terytorium RP. Odmowa wszczecia postgpowania miata forme¢ decyzji administracyjnej,
ktora wydawana byta niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz 24 godziny od ztozenia wniosku. Mozliwe byto
odroczenie do 7 dni od ztoZenia wniosku terminu wydania tej decyzji w sytuacji wymagajacej sprawdzenia
okolicznosci uzasadniajacych odmowe wszczecia postgpowania i nakazanie cudzoziemcowi przebywania
w okreslonym miejscu, o ile nie posiadat prawa wjazdu na terytorium Polski.

W ustawie z 2003 r. w pierwotnym brzmieniu przybycie cudzoziemca z bezpiecznego kraju trzeciego
stanowilo samodzielna podstawe do odmowy nadania statusu uchodzcy, czyniac jego wniosek oczywiscie
bezzasadnym. Wnioski rozpatrywane byty w procedurze przyspieszonej, ale nie bylo ograniczenia w za-
kresie dostepu do procedury azylowej. Takie umiejscowienie instytucji ,.krajow bezpiecznych” w proce-
durze nie stanowito przeszkody dla merytorycznego zbadania sprawy przez wlasciwy organ.
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Kryteria odpowiedzialno$ci panstwa — wymienione w kolejnos$ci ich stosowania
— maja charakter obiektywny i powigzane sg z rola, jaka odegralo panstwo we wjezdzie
i pobycie na terytorium UE aplikanta o ochrone. Wyjatki uczynione zostaly na rzecz
realizacji zasady jednosci rodziny i ochrony praw matoletnich, na ktorych oparte kryte-
ria stosuje si¢ w pierwszej kolejnosci. W zasadzie kazde z kryteriow wyczerpuje si¢
wraz z jego zastosowaniem, poniewaz kazde z nich wyznacza tylko jedno odpowiedzial-
ne panstwo cztonkowskie. Nowe rozporzadzenie nie zmienia zasadniczo tresci kryte-
riow ani kolejnosci ich stosowania, wprowadza jednakze szersze gwarancje zwigzane
z ochrong praw matoletnich wnioskodawcow i zasadg jednosci rodziny. Najprostsze roz-
wigzanie polegajace na przyjeciu odpowiedzialno$ci pierwszego panstwa, w ktorym
wniosek zostat ztozony, brane jest pod uwage dopiero wowczas, gdy proby zastosowa-
nia wezesniejszych kryteriow okazaty sie bezskuteczne (art. 3 ust. 2 akapit 1). W osta-
tecznosci, z powodu, o ktorym bedzie mowa ponizej, panstwem odpowiedzialnym staje
si¢ panstwo czlonkowskie prowadzace postgpowanie w sprawie ustalenia odpowiedzial-
nego panstwa cztonkowskiego (art. 3 ust. 2 akapit 3 in fine).

Rozporzadzenie przyjmuje zasade¢ utrwalenia wlasciwosci migdzynarodowej or-
ganu’>. Miarodajny jest stan z momentu wszczecia postgpowania, co jest odstgpstwem
od obowigzujgcej na gruncie postgpowania administracyjnego zasady aktualnosci. O za-
stosowaniu okreslonego kryterium decyduja co do zasady okolicznos$ci istniejace w chwi-
li ztoZenia po raz pierwszy wniosku o udzielenie ochrony w panstwie cztonkowskim.
Modyfikacja dotyczy oceny warunkow mozliwosci zastosowania kryteriow zwigzanych
z zabezpieczeniem praw matoletnich wnioskodawcow i faczeniem rodzin™°. Sytuacja
faktyczna w odniesieniu do tak sformutowanych warunkéw prawnych z natury jest bar-
dziej dynamiczna i w najlepszym interesie wnioskodawcow i cztonkdw ich rodzin lezy,
by pod uwage bra¢ takze okolicznosci, ktore wystapity po ztozeniu wniosku o ochrong.
Jednak i w tym przypadku rozporzadzenie wprowadza prekluzj¢. Maksymalny termin na
uwzglednienie tych okoliczno$ci wyznacza art. 7 ust. 3 rozporzadzenia. Dowody na ich
istnienie muszg by¢ przedstawione przed zaakceptowaniem przez inne panstwo czton-
kowskie wniosku o przejecie lub wtérne przejecie zainteresowanej osoby. Warunkiem
jest takze to, ze poprzednie wnioski o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej ztozone
przez wnioskodawce (w przypadku przejecia wtornego) nie staty si¢ jeszcze przedmio-
tem pierwszej decyzji co do istoty wniosku. W przypadku klauzuli humanitarnej mozliwe
jest wystapienie z wnioskiem o przejecie (wtorne przejecie) takze w trakcie merytorycz-
nego badania wniosku, bez wzgledu na uptyw terminu w procedurze dublinskiej, ale

5 Art. 7 ust. 2 rozporzadzenia Dublin III. Przepis o podobne;j tresci zawierato rozporzadzenie Du-
blin II (zob. art. 5 ust. 2).

%6 Chodzi o kryteria okreslone w art. 8, art. 10 i art. 16 oraz klauzulg humanitarng zawarta w art. 17
ust. 2 rozporzadzenia Dublin I11.
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rowniez w tym przypadku przepis zawiera ograniczenie czasowe: wniosek moze by¢
ztozony do momentu podjecia pierwszej decyzji co do istoty™’.

Pierwszym materialnym kryterium jest dobro matoletniego wnioskodawcy (art. 8).
W przypadku gdy wnioskodawca jest matoletnim bez opieki, odpowiedzialnym pan-
stwem cztonkowskim jest to panstwo, w ktorym legalnie przebywa cztonek rodziny’®
lub rodzenstwo matoletniego, pod warunkiem, ze najlepiej zabezpiecza to jego interesy.
Jezeli wnioskodawca jest matoletnim pozostajagcym w zwigzku matzenskim, a jego mat-
zonek nie przebywa legalnie na terytorium panstw cztonkowskich, odpowiedzialnym
panstwem cztonkowskim jest panstwo cztonkowskie, w ktérym legalnie przebywa oj-
ciec, matka lub inna osoba dorosta odpowiadajaca za matoletniego — z mocy prawa lub
zgodnie z praktyka tego panstwa cztonkowskiego — lub rodzenstwo wnioskodawcy.
W przypadku gdy wnioskodawca jest matoletnim bez opieki, ktory posiada krewnego™’
legalnie przebywajacego w innym panstwie cztonkowskim — i gdy po indywidualnym
zbadaniu sytuacji ustalono, ze krewny ten moze si¢ nim zaopiekowa¢ — to panstwo
cztonkowskie taczy maloletniego z jego krewnym i jest odpowiedzialnym panstwem
cztonkowskim, o ile najlepiej zabezpiecza to interesy matoletniego. W przypadku gdy
cztonkowie rodziny, rodzenstwo lub krewni, o ktérych mowa, przebywaja w wiecej niz
jednym panstwie cztonkowskim, decyzja o ustaleniu odpowiedzialnego panstwa czton-
kowskiego podejmowana jest tak, by najlepiej zabezpieczy¢ interesy matoletniego bez
opieki.

Jezeli maloletni nie ma czlonka rodziny, rodzenstwa lub krewnego, wowczas od-
powiedzialnym panstwem jest to panstwo, w ktérym matoletni bez opieki ztozyt wnio-
sek o udzielenie ochrony migdzynarodowej, o ile najlepiej zabezpiecza to interesy mato-
letniego; w tym miejscu warto doda¢, ze TS zinterpretowal przepis art. 6 akapit 2
rozporzadzenia Dublin II, ktéremu odpowiada art. 8 ust. 4 rozporzadzenia Dublin III,
w ten sposob, ze gdy maloletni pozbawiony opieki, ktorego zaden z cztonkow rodziny
nie przebywa zgodnie z prawem w panstwie cztonkowskim, ztozyt wnioski o udzielenie

azylu w wiecej niz jednym panstwie cztonkowskim, przepis wskazuje jako ,,panstwo

37 Art. 17 ust. 2 rozporzadzenia Dublin I11.

58 Zgodnie z definicja zawartg w art. 2 lit. g), jezeli wnioskodawca jest matoletnim i nie pozostaje
w zwiazku malzenskim — cztonkiem rodziny jest ojciec, matka lub inna dorosta osoba odpowiedzialna za
wnioskodawce z mocy prawa lub zgodnie z praktyka panstwa cztonkowskiego, w ktorym ta dorosta osoba
przebywa.

9 Art. 2 lit. h) rozporzadzenia stanowi: ,,.krewny” oznacza dorostego wstepnego wnioskodawcy trze-
ciego stopnia w linii bocznej lub wstepnego wnioskodawcy drugiego stopnia w linii prostej, ktory przeby-
wa na terytorium panstw cztonkowskich, niezaleznie od tego czy wnioskodawca urodzit si¢ w matzen-
stwie, czy poza matzenstwem lub zostat adoptowany, zgodnie z definicjag w prawie krajowym.
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cztonkowskie odpowiedzialne” za rozpatrzenie tego wniosku to panstwo czlonkowskie,
w ktorym 6w matoletni znajduje si¢ po ztozeniu w nim wniosku o azyl’®.

Kolejne kryterium wskazuje panstwo, ktoérego wlasciwos¢ zwigzana jest z reali-
zacja zasady jednoS$ci rodziny (art. 9 i art. 10). W przypadku gdy wnioskodawca ma
cztonka rodziny — bez wzgledu na to, czy rodzina zostata zatozona jeszcze w kraju po-
chodzenia — ktéremu zezwolono na pobyt jako beneficjentowi ochrony mi¢dzynarodo-
wej (czyli posiadajgcemu status uchodzcy lub korzystajacemu z ochrony uzupetniajacej)
w panstwie cztonkowskim, to panstwo cztonkowskie jest odpowiedzialne za rozpatrze-
nie wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowe;j. Jezeli wnioskodawca ma w pan-
stwie cztonkowskim cztonka rodziny, ktorego wniosek o ochrong nie zostat jeszcze roz-
strzygniety w I instancji co do istoty w tym panstwie cztonkowskim, to panstwo
cztonkowskie jest odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony mig-
dzynarodowej. W obu wskazanych przypadkach warunkiem jest wyrazenie przez zain-
teresowane osoby zgody na pismie.

Odnosnie do tych dwodch pierwszych grup kryteriow prawodawca przyjmuje po-
nadto zasad¢ wigkszo$ci, a gdy to nie przynosi rozstrzygniccia — zasade starszenstwa’!,

Rozporzadzenie wprowadza kategorie ,,0soby zaleznej”’®?, r6zng od zdefiniowa-
nych legalnie: ,,cztonka rodziny”’® i, krewnego”’%, umieszczajac regulacje razem z klau-
zulami dyskrecjonalnymi w rozdziale IV aktu. Przepis art. 16 ustanowiony zostal w miej-
sce dawnej czesci klauzuli humanitarnej w zakresie wylaczajacym uznanie panstw,

zawartej w art. 15 ust. 2 rozporzadzenia Dublin II. Jego brzmienie jest w duzej czegsci

60 Wyrok Trybunatu (czwarta izba) z dnia 6 czerwca 2013 r. w sprawie C-648/11. Stad w rozporza-
dzeniu Dublin III stosowane o$wiadczenia Rady, Parlamentu Europejskiego i Komisji.

! Chodzi o to, ze w sytuacji, gdy wielu cztonkéw rodziny lub rodzefistwo (osoby matoletnie i niepo-
zostajace w zwigzku matzenskim) sktada wnioski o udzielenie ochrony migdzynarodowej w tym samym
panstwie czlonkowskim réwnoczesnie lub w wystarczajaco krotkim odstepie czasu, by postgpowania
w sprawie ustalenia odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego mogly zosta¢ przeprowadzone gcznie,
oraz w przypadku gdy zastosowanie kryteriow okreslonych w niniejszym rozporzadzeniu prowadzitoby
do ich rozdzielenia, odpowiedzialne panstwo cztonkowskie ustala si¢ na podstawie nastgpujacych przepi-
sow: a) odpowiedzialnos$¢ za rozpatrzenie wnioskow wszystkich cztonkoéw rodziny lub matoletniego ro-
dzenstwa spoczywa na panstwie czlonkowskim, ktore kryteria wskazuja jako odpowiedzialne za przejgcie
najwickszej liczby tych osob; b) jezeli to nie wystarczy, odpowiedzialno$¢ spoczywa na panstwie czton-
kowskim, ktore kryteria wskazuja jako odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku najstarszego z nich.

62 Odnosnie do interpretacji poje¢ uzytych w rozporzadzeniu Dublin II Trybunat stwierdzil, ze aby
humanitarny cel art. 15 ust. 2 rozporzadzenia zostal osiagniety, pojeciem ,,0soby spokrewnionej” nalezy
objac szerszy krag osob spokrewnionych z osoba ubiegajaca si¢ o azyl od krggu zdefiniowanych ,,czton-
kow rodziny”, a ponadto przepis ten obejmuje sytuacje ,,gdy to osoba ubiegajaca si¢ o azyl jest zalezna od
pomocy osoby spokrewnionej znajdujacej si¢ w panstwie czlonkowskim innym niz panstwo cztonkow-
skie odpowiedzialne w §wietle kryteriow wymienionych w rozdziale III tego rozporzadzenia, jak i, na
odwroét, gdy to ta osoba spokrewniona jest zalezna od pomocy osoby ubiegajacej si¢ o azyl”. Brzmienie
obecnie obowigzujacego przepisu precyzuje krag ,,0s0b zaleznych”, ograniczajac go do dziecka, rodzica
i rodzenstwa.

63 Art. 2 lit. g) rozporzadzenia Dublin III.

76+ Art. 2 lit. h) rozporzadzenia Dublin III.
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wynikiem interpretacji klauzuli humanitarnej przez TS dokonanej w wyroku z 6 listopa-
da 20127%. Z przepisu wynika, ze panstwa moga tylko w pewnym zakresie i wyjatkowo
korzysta¢ ze swobody w zastosowaniu kryterium wprowadzonego w art. 16 rozporza-
dzenia, a poniewaz kryterium to nawigzuje swoim charakterem do kategorii cztonkoéw
rodziny (cho¢ ujetych szerzej niz w definicji legalnej) i zasady taczenia rodzin, nalezy je
wskaza¢ jako kolejne. I tak, w przypadku gdy wnioskodawca jest uzalezniony — z powo-
du ciazy lub opieki nad niemowleciem, powaznej choroby, powaznego uposledzenia lub
podesztego wieku — od pomocy swojego dziecka, rodzenstwa lub rodzica legalnie za-
mieszkujacego w jednym z panstw cztonkowskich lub jezeli dziecko, rodzenstwo lub
rodzic wnioskodawcy legalnie zamieszkujacy w jednym z panstw cztonkowskich sa
uzaleznieni od pomocy wnioskodawcy, panstwa cztonkowskie w normalnej sytuacji nie
roztaczajg wnioskodawcy z tym dzieckiem, rodzenstwem lub rodzicem lub tacza te oso-
by ze sobg, pod warunkiem ze wigzy rodzinne istniaty w kraju pochodzenia, ze dziecko,
rodzenstwo lub rodzic sa w stanie zaopickowac si¢ ta osobg zalezng i Ze osoby te wyraza
taka wolg na pi$mie. Jezeli chodzi o okreslenie panstwa odpowiedzialnego, to art. 16
ust. 2 przewiduje dwie sytuacje. Jezeli dziecko, rodzenstwo lub rodzic legalnie zamiesz-
kuja w panstwie cztonkowskim innym niz to, w ktérym przebywa wnioskodawca, to
panstwo jest panstwem odpowiedzialnym. Jezeli stan zdrowia wnioskodawcy nie po-
zwoli przez dtuzszy czas na podréz do tego panstwa cztonkowskiego, odpowiedzialnym
panstwem cztonkowskim jest to, w ktorym przebywa wnioskodawca. W takiej sytuacji
panstwo cztonkowskie nie ma obowiazku sprowadzenia dziecka, rodzenstwa lub rodzica
na swoje terytorium.

Po wykluczeniu mozliwosci ustalenia odpowiedzialnosci panstwa na podstawie
wskazanych wyzej kryteriow, nastgpne w kolejnosci (na podstawie art. 12) jako odpo-
wiedzialne jest wskazane panstwo, ktore wystawito wazny dokument statego pobytu lub
wazng wizg osobie ubiegajacej si¢ ochrong, chyba Zze wiza zostata wydana w imieniu
innego panstwa cztonkowskiego na mocy ustalen dotyczacych reprezentowania, przewi-
dzianych w art. 8 Wspodlnotowego Kodeksu Wizowego; wowczas to reprezentowane
panstwo cztonkowskie jest odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochro-
ny mi¢dzynarodowej. W sytuacji posiadania wigcej niz jednego waznego dokumentu
pobytu lub wizy wydanej przez rozne panstwa cztonkowskie, odpowiedzialnos¢ za roz-
patrzenie wniosku spoczywa na panstwie, ktére wydato dokument pobytu przyznajacy
prawo do najdtuzszego okresu pobytu lub, w przypadku gdy okresy waznos$ci sa iden-
tyczne, panstwo czlonkowskie, ktore wydato dokument pobytu o najp6zniejszej dacie
wygasnigcia, a w przypadku wizy — panstwo cztonkowskie, ktore wydato wizg o najpdz-
niejszej dacie wygasnigcia (gdy wizy sg tego samego typu) lub panstwo cztonkowskie,

65 W sprawie C-245/11 (Dz. Urz. UE C 9 22013 1.).
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ktore wydato wizg o najdtuzszym okresie waznosci lub, w przypadku gdy okresy waz-
nosci sg identyczne, panstwo, ktore wydato wize o najpdzniejszej dacie wygasnigcia
(gdy wizy sa rdéznego rodzaju). Jezeli wazno$¢ dokumentow wygasta, a umozliwily one
rzeczywisty wjazd na terytorium panstwa cztonkowskiego, odpowiedzialnos¢ panstwa
wydajacego dokument statego pobytu lub wizg jest uzasadniona, gdy wydane dokumen-
ty wygasty w okresie krotszym niz 2 lata w przypadku statego pobytu i 6 miesigcy
w przypadku wizy.

Zgodnie z art. 13 kolejnym kryterium jest przekroczenie nielegalnie granicy lado-
wej, morskiej lub powietrznej panstwa cztonkowskiego. Odpowiedzialno$¢ panstwa
wygasa z uptywem 12 miesigcy od dnia, kiedy nastapito nielegalne przekroczenie grani-
cy. Jezeli panstwo cztonkowskie nie moze lub nie moze dtuzej ponosi¢ odpowiedzialno-
$ci na tej podstawie oraz w przypadku gdy ustalono, ze wnioskodawca, ktory wjechat na
terytorium panstw cztonkowskich nielegalnie, lub ktérego okoliczno$ci wjazdu nie moz-
na ustali¢, mieszkatl w panstwie cztonkowskim nieprzerwanie przez okres co najmniej
5 miesiecy przed ztozeniem wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej, to pan-
stwo cztonkowskie jest odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
migdzynarodowej. Jezeli wnioskodawca mieszkal przez okresy co najmniej 5 miesiecy
w wielu panstwach cztonkowskich, za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony mie-
dzynarodowej odpowiedzialne jest panstwo cztonkowskie, w ktorym mieszkal przez
ostatni taki okres.

Nastepne w kolejnosci jest panstwo, na ktorego terytorium wjezdza osoba wnio-
skujaca o ochrone migdzynarodowa w ramach ruchu bezwizowego; jezeli cudzoziemiec
sktada wniosek w innym panstwie cztonkowskim, w ktorym takze zniesiono dla niego
obowigzek posiadania wizy dla wjazdu na terytorium tego panstwa, wowczas to pan-
stwo jest odpowiedzialne za rozpatrywanie wniosku o udzielenie ochrony (art. 14).

Za rozpatrzenie wniosku ztozonego w migdzynarodowym obszarze tranzytowym
lotniska odpowiada panstwo, na ktorego terytorium znajduje si¢ lotnisko (art. 15).

Gdy nie mozna wyznaczy¢ odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego na podsta-
wie kryteriow wymienionych powyzej, odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o udzie-
lenie ochrony migdzynarodowej jest pierwsze panstwo cztlonkowskie, w ktorym wniosek
ten zostal zlozony (art. 3 ust. 2); panstwo, w ktorym zostat ztozony wniosek jest odpo-
wiedzialne takze w sytuacji, gdy toleruje nielegalny pobyt powyzej 6 miesigcy w przy-
padku wizy lub 2 lat w przypadku dokumentu statego pobytu (art. 12 ust. 4 akapit 2).

W ostatecznosci, w wyjatkowej sytuacji, o ktorej stanowi art. 3 ust. 2 akapit 3,
odpowiedzialnym panstwem cztonkowskim staje si¢ panstwo cztonkowskie prowadzace

postepowanie w sprawie ustalenia odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego.
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Kryterium wskazania panstwa odpowiedzialnego moze takze wynika¢ z przepi-
sow szczegdlnych. Art. 18 dyrektywy w sprawie ochrony tymczasowej przewiduje, ze
panstwem ,,wlasciwym do rozpatrzenia wniosku o azyl przedtozonego przez osobe ko-
rzystajacg z ochrony czasowej [...] jest Panstwo Cztonkowskie, ktore wyrazito zgode na
przyjecie osoby na swoje terytorium’.

Od obiektywnych kryteriow okreslania jurysdykcji panstwa rozporzadzenie Du-
blin III (podobnie jak poprzednie regulacje) przewiduje dwa wyjatki, okreslone w nim
jako klauzule dyskrecjonalne. Stosujac utrwalong terminologi¢, mozna méwic o klau-
zuli derogacyjnej lub klauzuli suwerennosci (art. 17 ust. 1) i klauzuli humanitarne;j
(art. 17 ust. 2). Od poczatku funkcjonowania systemu dublinskiego miaty gwarantowac
one panstwom szeroki zakres uznania przy wykonywaniu kompetencji zwigzanych
z udzielaniem ochrony — domeng nalezacg tradycyjnie do spraw krajowych, czysto we-
wnetrznych.

Klauzula derogacyjna (opt-out clause, sovereignty clause) nie rozni si¢ istota od
swoich poprzedniczek. Przepis stanowi, ze ,,na zasadzie odstgpstwa od art. 3 ust. 1 kazde
panstwo cztonkowskie moze zdecydowaé o rozpatrzeniu wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej wniesionego w tym panstwie przez obywatela panstwa trzeciego lub
bezpanstwowca, nawet jezeli za takie rozpatrzenie nie jest odpowiedzialne na podstawie
kryteridow ustanowionych w niniejszym rozporzadzeniu”.

Juz w czasie stosowania Konwencji Dublinskiej uksztattowaty si¢ dwa odmienne
podejscia do klauzuli suwerennosci: formalne i empiryczne. To ostatnie charakteryzo-
walo si¢ wyraznym wskazaniem obowigzku analizowania w kontek$cie okreslania pan-
stwa odpowiedzialnego czynnikow pozostajacych poza ustalonymi kryteriami i jasnego
wskazania powodow, dla ktorych nie skorzystano z dyskrecjonalnej kompetencji™®.

Obowigzek panstw empirycznego podejscia w stosowaniu klauzuli derogacyjnej
utrwalit si¢ w orzecznictwie sadow europejskich. Z powodu ograniczenia kognicji TS
w sprawach azylowych, pierwsze orzeczenia zapadaty przed ETPC (poczatkowo doty-
czyty one klauzuli zawartej w Konwencji Dublinskiej), a ich sednem byto stwierdzenie
niedopuszczalnosci automatycznego stosowania kryteriow odpowiedzialnos$ci panstwa
w $wietle wolnos$ci i praw gwarantowanych Konwencja Europejska (art. 3 i art. 8) oraz
Konwencjg Genewska (art. 1 i art. 33)7%". Najszersza ocena stosowania mechanizmu du-

blinskiego zostala zawarta w wyroku Wielkiej I1zby z dnia 21 stycznia 2011 r. w sprawie

%6 G. Noll, Formalism v. Empiricism: Some Reflection on the Dublin Convention on the Occasion on

Recent European Case Law, ,,Nordic Journal of International Law” 2001, Vol. 70, No. 1-2, s. 161 i n.

7 Pierwsze istotne orzeczenie ETPC dotyczace tzw. indirect refoulement zapadto w sprawie
nr 43844/98 T'1. przeciwko Wielkiej Brytanii (orzeczenie z dnia 7 marca 2000 r.). Orzecznictwo Trybunatu
przedstawia J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 131-134.
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M.S.S. przeciwko Belgii i Grecji’®. ETPC stwierdzit naruszenie przez Grecje art. 3 Kon-
wencji przez niezapewnienie osobom ubiegajacym si¢ o status uchodzcy witasciwych
warunkow pobytu w tym kraju, w tym takze odnoszacych si¢ do warunkéw, w jakich
znajduja si¢ osoby pozbawione wolnosci, oraz naruszenie art. 13 w zwigzku z art. 3 Kon-
wencji przez niezagwarantowanie skutecznego srodka odwolawczego w sprawach
o nadanie statusu uchodzcy. Istotniejsze jednak jest to, ze Trybunat stwierdzit takze od-
powiedzialno$¢ Belgii za naruszenie art. 3 Europejskiej Konwencji przez przekazanie
wnioskodawcy do Grecji, pomimo braku rzetelnej procedury uchodzczej w tym kraju
1 narazenia osoby ubiegajacej si¢ o nadanie statusu uchodzcy na traktowanie w Grecji
niezgodne z art. 3, oraz naruszenie art. 13 w zwiazku z art. 3 Konwencji poprzez nieza-
pewnienie w Belgii skutecznego $rodka odwotawczego przeciwko przekazaniu cudzo-
ziemca w postgpowaniu dublinskim. Trybunat podkreslit obowiazek Belgii zbadania,
w jaki sposob wladze greckie w praktyce stosujg procedure azylowa i czy gwarantujg
prawa uchodzcow, a w szczegdlnosci, czy przekazanie do Grecji nie wiaze si¢ z ryzy-
kiem naruszenia przez Grecje¢ art. 3 Europejskiej Konwencji’®. W ten sposob Trybunat
potwierdzit rozszerzenie zakresu odpowiedzialnosci panstwa rozciagajacej si¢ na — real-
ne badz potencjalne — dziatania dokonane poza jego jurysdykcja, gdy naruszenia praw sa
(lub mogg by¢) dokonywane za granicg przez funkcjonariuszy innego panstwa, ale pan-
stwo cztonkowskie Rady Europy — poprzez decyzj¢ o ekstradycji, wydaleniu, przekaza-
niu — przyczynia si¢ do poddania danej osoby jurysdykcji tego panstwa.

Wskutek orzeczenia Trybunatu wigkszo$¢ panstw zaprzestata transferu aplikan-
tow o azyl (wszystkich lub nalezacych do okreslonych grup, np. matoletnich bez opieki)
do Grecji””. Orzeczenie M.M.S. przeciwko Belgii i Grecji wywotato zywa reakcje takze

68 Sprawy dublinskie” z czasem staty si¢ wyodrgbniong kategorig spraw rozpoznawanych przez
Trybunal. Zob. zestawienie ,,sprawy dublinskie”, pazdziernik 2012, bip.ms.gov.pl. Sposrdd blisko tysigca
,,Spraw dublinskich” sprawa M.M.S. v. Belgia i Grecja zostata wybrana jako wiodaca.

Sprawa dotyczyta przekazania w trybie rozporzadzenia Dublin II przez wladze Belgii obywatela
Afganistanu do Grecji. Wnioskodawca podnidst zarzut naruszenia art. 2, art. 3 oraz art. 13 w zwiazku
z wyzej powotanymi przepisami Konwencji. Skarzacy wskazat, ze ubiegajac si¢ o nadanie statusu uchodz-
cy w Grecji, zostal pozbawiony wolnos$ci i byt przetrzymywany w warunkach, ktore naruszaty art. 3
EKPC, a takze, ze nie udzielono mu zadnej pomocy, gdy przebywat w Grecji w trakcie trwania postepo-
wania i ze grozito mu przekazanie przez Grecj¢ do Afganistanu bez petnego rozpatrzenia przez wtadze
greckie wniosku o nadanie statusu uchodzcy. Odpowiedzialno§¢ wtadz belgijskich opierala si¢ na twier-
dzeniu, ze wiedziaty one lub powinny byly wiedzie¢, Ze nie ma gwarancji, by jego wniosek o nadanie
statusu uchodzcy zostat w Grecji rzetelnie rozpatrzony, a takze, ze powinna im by¢ znana sytuacja
uchodzcow znajdujacych si¢ w Grecji.

69§ 359 uzasadnienia wyroku w sprawie M.S.S. v. Belgia i Grecja.

10 Zob. Updated UNHCR Information Note on National Practice in the Application of Article 3(2) of
the Dublin Il Regulation in particular in the context of intended transfers to Greece, styczen 2011, http://
www.refworld.org/docid/4d7610d92.html, dostep 27.10.2013 r.
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w doktrynie. Komentatorzy wiescili jesli nie koniec WESA, to na pewno zatamanie jego
idei stworzenia wspdlnej przestrzeni ochrony cudzoziemcow’’!.

Do glosu ETPC przylaczyt sie¢ niedtugo potem TS, kontynuujac doktryne empi-
rycznego podejscia’’?. W wyroku Trybunatu (wielkiej izby) z dnia 21 grudnia 2011 r.””
Sad okreslit podstawowe zasady interpretacji i zastosowania klauzuli derogacyjnej oraz
obowigzki panstw zwigzane z oceng dopuszczalnosci przeniesienia do innego panstwa
cztonkowskiego. Po pierwsze, wskazal wzorzec kontroli dziatan panstw i standard
ochrony praw aplikantow o azyl, stwierdzajac, ze realizujaca uprawnienia dyskrecjonal-
ne ,,decyzja podjeta przez panstwo cztonkowskie na mocy art. 3 ust. 2 rozporzadzenia
Rady (WE) nr 343/2003 [...] w przedmiocie rozpatrzenia wniosku o udzielenie azylu,
ktory to wniosek nie nalezy do zakresu odpowiedzialno$ci tego panstwa zgodnie z kry-
teriami okre$lonymi w rozdziale III rozporzadzenia, stanowi zastosowanie prawa Unii
dla potrzeb art. 6 TUE lub art. 51 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej”. Reali-
zacja uprawnien dyskrecjonalnych nie jest zatem pozostawiona catkowicie woli panstwa
i poddana wytacznie rezimowi prawa krajowego, wskazujacego granice tego uznania, bo
— jak wskazat w uzasadnieniu Trybunal — zakres uznania przyznany panstwom czton-
kowskim stanowi cz¢$¢ przewidzianego w rozporzadzeniu mechanizmu okre$lania pan-
stwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu
i w konsekwencji stanowi jeden z elementow WESA™, ktory obejmuje takze zobowig-
zania ptynace z norm materialnych i procesowych, a obowiazek ich realizacji jest skut-
kiem decyzji o przyjeciu odpowiedzialnosci.

Po drugie, Trybunat stwierdzit mozliwos¢, a takze okreslit warunki odejscia od
zasady wzajemnego zaufania, na ktdrej opiera si¢ system dublinski. W sentencji wyroku
czytamy, ze ,,prawo Unii stoi na przeszkodzie stosowaniu niewzruszalnego domniema-
nia, ze panstwo cztonkowskie uznane za odpowiedzialne na podstawie art. 3 ust. 1 roz-
porzadzenia nr 343/2003 przestrzega praw podstawowych Unii Europejskiej”. Odnosi
si¢ to stwierdzenie do nadzwyczajnej sytuacji, w ktorej ,,pojawiaja si¢ powazne obawy,
iz w odpowiedzialnym panstwie cztonkowskim wystepuja systemowe nieprawidlowosci
w zakresie procedur azylowych i warunkdéw przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o azyl,
wigzace si¢ z nieludzkim lub ponizajgcym traktowaniem w rozumieniu art. 4 Karty”.

" Zob. G. Clayton, Asylum Seekers in Europe: M.S.S. v. Belgium and Greece, ,,Human Rights Law
Review” 2011, Vol. 11, No. 4, s. 758=773.

2 Przypomnie¢ nalezy, ze sposobno$¢ taka stworzyt Traktat z Lizbony, obejmujac petng kontrola
sadu sprawy azylu, a takze nadajac moc wigzaca KPP stuzacej jako standard ochrony praw cztowieka
w UE i wzorzec kontroli aktéw prawa.

3 W sprawach potaczonych C-411/10 i C-493/10 (Dz. Urz. UE C 49 z 2012 r.). W sprawach chodzito
takze o przekazanie wnioskodawcow o status uchodzey do Grecji.

7% Pkt 68 uzasadnienia wyroku.
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Rozdziat IV

Wowczas ,taki transfer bylby niezgodny ze wspomnianym przepisem”’”>. W zwiagzku
z tym, ,artykul 4 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej nalezy interpretowac
w ten sposoOb, ze na panstwach czlonkowskich, w tym na sadach krajowych, cigzy obo-
wigzek niedokonania transferu osoby ubiegajacej si¢ o azyl do «odpowiedzialnego pan-
stwa cztonkowskiego» w rozumieniu rozporzadzenia nr 343/2003, jezeli nie moga one
poming¢ faktu, iz systemowe nieprawidtowosci w zakresie procedury azylowej i warun-
kow przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o azyl w tym panstwie cztonkowskim stano-
wig powazne i udowodnione powody, aby przypuszczac, ze wnioskodawca zetknie sig¢
z rzeczywistym niebezpieczenstwem bycia poddanym nieludzkiemu lub ponizajacemu
traktowaniu w rozumieniu tego artykutu”.

Z punktu widzenia stosowania klauzuli derogacyjnej istotne byto wskazanie przez
Trybunat, ze obowigzek niedokonania transferu wskutek oceny sytuacji w kraju odpo-
wiedzialnym nie pociaga za sobg automatycznie obowigzku skorzystania z dyskrecjo-
nalnych uprawnien i przej¢cia odpowiedzialno$ci na tej podstawie. Tak nalezy rozumie¢
fragment sentencji wyroku okreslajacy dalsze zobowigzania panstw, mowiacy ze ,,z za-
strzezeniem przewidzianej w art. 3 ust. 2 rozporzadzenia nr 343/2003 mozliwosci rozpa-
trzenia samemu wniosku brak mozliwosci transferu wnioskodawcy do innego panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej, gdy panstwo to zgodnie z kryteriami zawartymi
w rozdziale III tego rozporzadzenia zostato wyznaczone jako odpowiedzialne panstwo
cztonkowskie, powoduje, ze na panstwie cztonkowskim, ktére ma dokonaé transferu,
cigzy obowiazek dalszej analizy kryteriow okreslonych w tym rozdziale w celu spraw-
dzenia, czy ktore$ z dalszych kryteriow umozliwia wyznaczenie innego panstwa czton-
kowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu”. W przypad-
ku niemoznosci zastosowania zadnego z nich Trybunal w uzasadnieniu wskazatl zgodnie
z klauzulg miejsca, ze moze to by¢ pierwsze panstwo cztonkowskie, w ktérym wniosek
zostat ztozony (art. 13 rozporzadzenia Dublin I1)"’¢, czyli zasadniczo panstwo prowadza-
ce postepowanie w sprawie okreslenia panstwa odpowiedzialnego””’. Podstawa przyje-
cia odpowiedzialno$ci nie bytaby jednak w takim przypadku klauzula suwerennosci,
a art. 13 rozporzadzenia wiasnie.

Trybunat, przypominajac jedynie o mozliwosci rozpatrzenia wniosku, nie stwier-
dzajac zobowigzania panstwa, ograniczyt jednak panstwa w stosowaniu klauzuli suwe-
renno$ci z uwagi na zagadnienia proceduralne, w ten sposob, ze stwierdzil, ze ,,panstwo
cztonkowskie, w ktorym znajduje si¢ osoba ubiegajaca si¢ o azyl, musi jednak czuwac,
by sytuacja naruszenia praw podstawowych wspomnianej osoby nie ulegta pogorszeniu

%5 Pkt 86 uzasadnienia wyroku.
776 Pkt 97 uzasadnienia wyroku.
17 Zob. art. 4 ust. 1 i 4 rozporzadzenia Dublin II.
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w zwiazku z przewlektoscig procedury ustalenia odpowiedzialnego panstwa cztonkow-
skiego. W razie potrzeby panstwo to samo powinno rozpozna¢ wniosek zgodnie z wa-
runkami przewidzianymi w art. 3 ust. 2 rozporzadzenia nr 343/2003”.

To stanowisko zostalo podtrzymane i doprecyzowane w wyroku Trybunatu (wiel-
kiej izby) z dnia 14 listopada 2013 r.”7®, w ktorym Trybunat rozwazal kwesti¢ ogranicze-
nia panstw w korzystaniu z uznania z punktu widzenia praw podmiotowych jednostek.
Sad orzekt o braku po stronie osoby ubiegajace;j si¢ 0 azyl mozliwego do dochodzenia na
drodze prawnej prawa podmiotowego do domagania si¢ przejecia przez panstwo czton-
kowskie odpowiedzialno$ci za rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu na podstawie
klauzuli derogacyjnej. Sad stwierdzit, ze ,,brak mozliwosci przekazania osoby ubiegaja-
cej si¢ o azyl do panstwa cztonkowskiego wskazanego poczatkowo jako odpowiedzialne
nie oznacza [...] sam w sobie, ze panstwo czlonkowskie przystepujace do ustalenia od-
powiedzialnego panstwa cztonkowskiego jest zobowigzane do rozpatrzenia samemu
wniosku o udzielnie azylu na podstawie art. 3 ust. 2 rozporzadzenia nr 343/2003”77.

Przytoczone orzeczenia TS dotyczgce stosowania rozporzadzenia Dublin II
w istotny sposob wplyneto na ducha i tres¢ nowej regulacji’™. Nastapito w niej wyrazne
rozgraniczenie obowiazkéw panstw w przypadku ,,wad systemowych” w panstwie pier-
wotnie odpowiedzialnym, powodujacych pojawienie si¢ ryzyka nieludzkiego lub poni-
zajacego traktowania w rozumieniu art. 4 KPP, od klauzuli suwerennosci, zawartej
w art. 17 rozporzadzenia Dublin III. Skutkuje to — z jednej strony — wprowadzeniem
nowego, dodatkowego warunku zastosowania okreslonego kryterium odpowiedzialno-
$ci i w konsekwencji nowa podstawa do przyjecia odpowiedzialnosci (art. 3 ust. 2 akapit
2 i 3) oraz — z drugiej — utrzymaniem ,,czystosci” konstrukcji klauzuli suwerennosci,
ktora doznaje ograniczen wylacznie z tego powodu, ze decyzja wydana na jej podstawie
stanowi ,,zastosowanie prawa Unii dla potrzeb art. 6 TUE lub art. 51 Karty praw pod-
stawowych Unii Europejskiej”.

8 ‘W sprawie C-4/11. Heski sad administracyjny zwrocit si¢ do Trybunatu z pytaniem: ,,Czy zobo-
wiazanie panstwa cztonkowskiego do skorzystania z uprawnienia przewidzianego w art. 3 ust. 2 rozpo-
rzadzenia nr 343/2003 rodzi po stronie osoby ubiegajacej si¢ 0 azyl mozliwe do dochodzenia na drodze
prawnej prawo podmiotowe do domagania si¢ przejgcia przez to panstwo cztonkowskie odpowiedzialno-
$ci za rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu?” (Sad wycofat trzy pozostate pytania po wydaniu wyroku
Trybunatu w sprawach potaczonych C-411/10 i C-493/10).

7 Zob. takze opinig rzecznika generalnego N. Jaaskinena przedstawiong w dniu 18 kwietnia 2013 r.
w sprawie C-4/11, zwlaszcza pkt 65—82 opinii (http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?te-
xt=&docid=136425&pagelndex=0&doclang=pl&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=6410, dostep
1.03.2014 r.).

80 W projekcie Komisji z 2008 r. przeksztatcajacym rozporzadzenie Dublin IT z 2008 1. nie byt prze-
widziany specjalny tryb na wypadek niemoznosci przekazania wnioskodawcy, zob. Proposal for a regu-
lation of the European Parliament and of the Council establishing the criteria and mechanisms for deter-
mining the Member State responsible for examining an application for international protection lodged in
one of the Member States by a third-country national or a stateless person (COM 2008, nr 820).
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Rozdziat IV

Przekreslenie automatyzmu w stosowaniu kryteriow odpowiedzialnosci znalazto
wyraz w brzmieniu art. 3 ust. 2 akapit 2 rozporzadzenia Dublin III. Przepis wprowadza
dodatkowy warunek zastosowania okreslonego kryterium, eliminujgcy nieusuwalne do-
mniemanie, ze kazde panstwo cztonkowskie przestrzega praw podstawowych UE. Moz-
na powiedzie¢, ze obecnie panstwem odpowiedzialnym bedzie panstwo, ktore spetnia
pozytywna przestanke odpowiedzialnosci (jedno z kryteriow okreslonych w rozporza-
dzeniu w rozdziale III) i nie zachodzi negatywna przestanka z art. 3 ust. 2 akapit 2, kt6-
ry stanowi, ze ,,jezeli przekazanie wnioskodawcy do panstwa cztonkowskiego pierwot-
nie wyznaczonego jako panstwo odpowiedzialne jest niemozliwe, gdyz istnieja istotne
powody ku temu, by przypuszczac, ze w procedurze azylowej i w warunkach przyjmo-
wania wnioskodawcow w tym panstwie czlonkowskim wystepuja wady systemowe,
powodujace pojawienie si¢ ryzyka nieludzkiego lub ponizajacego traktowania w rozu-
mieniu art. 4 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, panstwo cztonkowskie do-
konujace ustalenia odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego dalej prowadzi ocene
kryteriow okreslonych w rozdziale III w celu stwierdzenia, czy inne panstwo cztonkow-
skie moze zosta¢ wyznaczone jako odpowiedzialne”. Pojawia si¢ takze w tym przepisie
nowe kryterium odpowiedzialno$ci w przypadku, gdy nie mozna przekaza¢ aplikanta do
zadnego z panstw cztonkowskich wyznaczonych na podstawie kryteridow okreslonych
w rozdziale III ani do pierwszego panstwa czlonkowskiego, w ktérym ztozono wniosek.
Wowczas odpowiedzialnym panstwem cztonkowskim staje si¢ panstwo czlonkowskie
prowadzace postepowanie w sprawie ustalenia odpowiedzialnego panstwa cztonkow-
skiego (akapit 3).

Uwzglednienie tresci i celu wprowadzenia do systemu klauzuli suwerennosci, jak
rowniez przedstawionych powyzej regulacji rozporzadzenia Dublin III, pozwala przy-
ja¢, ze klauzula moze by¢ stosowana z ré6znych powodow i w roznym celach: politycz-
nych, humanitarnych lub praktycznych™'. Zakres jej zastosowania obejmuje zarowno
odpowiedzialno$¢ panstwa za rozpatrzenie wniosku ztozonego po raz pierwszy w pan-
stwie cztonkowskim UE, jak rowniez prawo rozpatrzenia wniosku kolejnego. Wykona-

nie tego dyskrecjonalnego uprawnienia nie jest uzaleznione od zgody wnioskodawcy’®?

81 Zgodnie z pierwotna intencjg prawodawcy, zob. wniosek Komisji, ktory doprowadzit do jego
przyjecia rozporzadzenia Dublin II (COM 2001, nr 447). W sprawozdaniu Komisji dla Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z oceny systemu dublinskiego (COM 2007, nr 299) Komisja ktadzie nacisk na humani-
tarny aspekt zastosowania klauzuli, poniewaz wydaje si¢ to zgodne z podstawowym celem tego przepisu.
W projekcie rozporzadzenia Dublin I1I (COM 2008, nr 820) Komisja zaproponowata przyktadowe wska-
zanie powodow humanitarnych i osobistych jako uzasadniajacych zastosowanie tej klauzuli, co jednak nie
znalazto wyrazu w obowiazujacej wersji rozporzadzenia.

82 Mozna twierdzi¢, ze jest ona wyrazona uprzednio w postaci wniosku o udzielenie ochrony.
W wersji rozporzadzenia Dublin 11 zgoda osoby ubiegajacej si¢ o azyl nie byta konieczna do zastosowania
klauzuli suwerenno$ci. Komisja jednak wskazywata, ze skutki jej stosowania w pewnych okoliczno-
Sciach okazywaty si¢ niekorzystne dla wnioskodawcy, szczegdlnie gdy uniemozliwiato to potaczenie si¢
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ani zadnego szczeg6lnego warunku, zwlaszcza nie ogranicza si¢ do oceny osobistych
uwarunkowan wnioskodawcy’. Nie ma takze wptywu na skorzystanie z niego stanowi-
sko (lub jego brak) organu innego panstwa, potencjalnie lub juz realnie odpowiedzialne-
go wedtug wskazanych kryteriow’. O ile panstwom cztonkowskim przystuguja w sto-
sunkach wzajemnych zaskarzalne prawa podmiotowe w odniesieniu do przestrzegania
kryteriow odpowiedzialnosci, o tyle ich zakres nie obejmuje klauzuli suwerennosci, po-
niewaz niweczytoby to jej cel i istote. Wydaje sig, ze jedynie rozszerzenie przez rozpo-
rzadzenie Dublin III zastosowania postepowania koncyliacyjnego na wszelkie kwestie
zwigzane ze stosowaniem rozporzadzenia, po to, by umozliwi¢ znalezienie rozwigzania
w sytuacji, w ktorej panstwa czlonkowskie w sposob zroznicowany stosuja jego przepi-
sy i na tym tle powstal miedzy nimi spor’, bedzie drogg weryfikacji stanowisk panstw.
Takze wnioskodawca nie moze skutecznie zakwestionowa¢ zarowno skorzystania, jak
i nieskorzystania przez panstwo z klauzuli suwerennos$ci. Jednostce nie przystuguje pra-
wo podmiotowe do domagania si¢ przyjecia przez panstwo cztonkowskie odpowiedzial-
nosci za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony na tej podstawie. Nie moze réwniez
skutecznie kwestionowaé decyzji o przyjeciu odpowiedzialnosci.

Wobec klauzuli humanitarnej zastosowano zabieg polegajacy na wyodrgbnieniu
1 uksztattowaniu jej jako wyltacznie klauzuli dyskrecjonalnej, cho¢ nie tak szerokiej
i bezwarunkowej jak klauzula derogacyjna. Daje ona panstwom cztonkowskim szerokie
uprawnienia w zakresie decydowania o potaczeniu réznych osob nalezacych do rodziny,
pod warunkiem jednak, ze zainteresowane osoby wyrazg na to zgode. Ograniczenie
panstw polega takze na uregulowaniu przez Komisje¢ niektorych zagadnien zwigzanych

ze stosowaniem klauzuli.

z cztonkami rodziny przebywajacymi w innych panstwach cztonkowskich (sprawozdanie Komisji, COM
2007, nr 299). Stad w projekcie Komisji w art. 17 ust. 1 zostat wprowadzony warunek w postaci zgody
wnioskodawcy (COM 2008, nr 820). Ostateczne brzmienie przepisu nie przewiduje zgody aplikanta.

8 Wyrok Trybunatu (czwarta izba) z dnia 30 maja 2013 r. w sprawie C-528/11. Trybunat orzekt, ze
sartykul 3 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE) nr 343/2003 [...] nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze po-
zwala panstwu czlonkowskiemu, ktdrego kryteria wymienione w rozdziale 111 rozporzadzenia nie wska-
zuja jako odpowiedzialnego, na rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu, nawet jezeli nie wystepuje zad-
na okoliczno$¢ uzasadniajaca zastosowanie klauzuli humanitarnej z art. 15 tego rozporzadzenia.
Mozliwo$¢ ta nie jest uzalezniona od okolicznosci, ze panstwo cztonkowskie odpowiedzialne na podsta-
wie tych kryteriéw nie udzielito odpowiedzi na wniosek o przyjecie z powrotem danej osoby ubiegajacej
si¢ 0 azyl”.

8 Na panstwie, ktore zdecydowato si¢ rozpatrzy¢ wniosek o udzielenie ochrony migdzynarodowej
na tej mocy klauzuli cigzg datkowe obowiazki informacyjne. Ma obowiazek powiadomi¢, w odpowied-
nim przypadku, uprzednio odpowiedzialne panstwo cztonkowskie, panstwo cztonkowskie przeprowadza-
jace postgpowanie w sprawie ustalenia odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego lub panstwo czton-
kowskie, do ktorego zostat ztozony wniosek o przejgcie lub wtérne przejecie wnioskodawcey, a takze
niezwlocznie zaznacza ten fakt w systemie Eurodac zgodnie z rozporzadzeniem (UE) nr 603/2013, doda-
jac date wydania decyzji o rozpatrzeniu wniosku.

85 Motyw 37 preambuty i art. 37 rozporzadzenia Dublin III.
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Rozdziat IV

Poprzednia regulacja zawarta w art. 15 rozporzadzenia Dublin II, zinterpretowa-
nia przez TS w wyroku z 6 listopada 20127, dawala panstwom zr6znicowany zakres
kompetencji. Przepis art. 15 ust. 1 rozporzadzenia byl przepisem dyspozytywnym, przy-
znajacym panstwom cztonkowskim szerokie uprawnienia dyskrecjonalne w zakresie
decydowania, czy polaczy¢ cztonkdéw rodziny, jak rowniez innych krewnych pozostaja-
cych na utrzymaniu, z przyczyn humanitarnych opartych w szczegolnosci na wzgledach
rodzinnych lub kulturowych. Natomiast art. 15 ust. 2 tego rozporzadzenia ograniczat te
uprawnienia w ten sposob, ze ,,w razie spetnienia przestanek okreslonych w tym przepi-
sie panstwa cztonkowskie zasadniczo «nie roztgczajg» osoby ubiegajacej sie o azyl
z 0sobg spokrewniong”, zatem nie dysponuja w tym zakresie uznaniem. Dotyczyto to
rowniez sformutowania ,tgcza”, przepis bowiem znajdowal zastosowanie zar6éwno
w sytuacji, gdy osoby znajdowaly si¢ w ré6znych panstwach cztonkowskich, jak i wtedy,
gdy zainteresowane osoby przebywatly juz na terytorium panstwa cztonkowskiego inne-
go niz panstwo odpowiedzialne na mocy ustalonych kryteriow. Obowigzek nieroztacza-
nia (faczenia) co do zasady osoby ubiegajacej si¢ o azyl z osobg spokrewniong miat by¢
rozumiany w ten sposob, ze panstwo cztonkowskie moze odstgpi¢ od tego obowigzku
tylko wtedy, gdy takie odstgpstwo jest uzasadnione ze wzgledu na istnienie wyjatkowej
sytuacji.

Obecnie, zgodnie z brzmieniem art. 17 ust. 2 (bedacym odpowiednikiem art. 15
ust. 1 rozporzadzenia Dublin II), panstwo cztonkowskie, w ktorym ztozono wniosek
o udzielenie ochrony miedzynarodowej i ktore prowadzi postgpowanie w sprawie usta-
lenia odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego lub odpowiedzialne panstwo czlon-
kowskie, moze w dowolnym momencie, zanim zostanie podjeta pierwsza decyzja co do
istoty, zwroci¢ sie do innego panstwa cztonkowskiego o przejecie wnioskodawcy, by
potaczy¢ wszelkie osoby nalezace do rodziny ze wzgledow humanitarnych, opartych
w szczego6lnosci na wzgledach rodzinnych lub kulturowych, nawet jesli to inne panstwo
cztonkowskie nie jest odpowiedzialne zgodnie z kryteriami ustanowionymi w art. 8—11
oraz 16. Osoby zainteresowane muszg wyrazi¢ zgode na piSmie. W przypadku gdy pan-
stwo cztonkowskie, do ktorego skierowano wniosek, akceptuje go, odpowiedzialno$¢ za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej zostaje przeniesiona na to
panstwo.

Wprowadzenie klauzul dyskrecjonalnych do regulacji systemu dublinskiego po-
woduje, ze nie mozna odpowiedzialno$ci panstwa, a zatem wiasciwosci migdzynarodo-

wej organu danego panstwa, uzna¢ za bezwzgledna. Przy czym zaden z wyjatkow nie

8 W sprawie C- 245/11 (Dz. Urz. UE C 9 z 2013 1.).
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obejmuje preferencji aplikanta o ochron¢™’. Nie jest to wigc jurysdykcja fakultatywna,
oparta na wyborze osoby zainteresowanej’s. Wnioskodawca tylko w przypadku obiek-
tywnych kryteriow, w potaczeniu z nadzwyczajnymi okoliczno$ciami wystgpowania
wad systemowych w panstwie wyznaczonym jako odpowiedzialne, uzyskat prawo pod-
miotowe do domagania si¢ przyjecia przez panstwo cztonkowskie odpowiedzialnosci za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej. Jednakze wcze$niej okre-
$lona interpretacja klauzul dyskrecjonalnych przez TS, zwtaszcza klauzuli derogacyjnej,
a nastepnie — w wyniku tego — zmiana obowigzujacego prawa, zmienity sposéb dziata-
nia podstawy WESA, umozliwiajgc odej$cie od zasady wzajemnego zaufania i uzalez-
niajgc jego prawidlowe funkcjonowanie od oceny faktycznego poziomu systemu azylo-
wego 1 przestrzegania praw podstawowych w poszczegolnych panstwach cztonkowskich.
Rozporzadzenie w ten sposob poszukuje kompromisu migdzy zabezpieczeniem praw
jednostek znajdujacych si¢ w szczegdlnej sytuacji i intereséw panstw cztonkowskich.
Regulacja klauzul dyskrecjonalnych dazy do uniknigcia ograniczenia uprawnien dyskre-
cjonalnych panstw przez przyznanie prawa podmiotowego jednostkom w tych szczegol-
nych przypadkach.

Nalezy takze podkresli¢, ze odpowiedzialnos¢ panstwa wynika nie tylko z prze-
stanek materialnoprawnych, ale takze formalnych (procesowych), ktore dopelniaja te
pierwsze. Mozna do nich zaliczy¢ wyrazenie zgody na przyjecie odpowiedzialnosci oraz
uptyw terminéw do dokonania czynno$ci procesowych w postepowaniu zmierzajacym
do ustalenia panstwa odpowiedzialnego i milczace (domniemane) przyjecie odpowie-
dzialnosci (przez panstwo prowadzace postgpowanie lub panstwo wezwane). W tej ka-
tegorii zawiera si¢ takze uptyw terminu do przekazania wnioskodawcy po wyrazeniu
zgody przez panstwo wezwane.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze o wtasciwosci
mig¢dzynarodowej w przypadku postegpowania o udzielenie ochrony decydujg przestanki
o charakterze pozytywnym i negatywnym. Do pierwszej grupy nalezy zaliczy¢ kryteria
ustalania panstwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku oraz wyrazne lub dorozu-
miane wyrazenie zgody na przyjecie wnioskodawcy. W drugiej grupie nalezaloby umie-
$ci¢ przyjecie odpowiedzialno$ci przez inne panstwo na podstawie klauzuli derogacyj-
nej lub klauzuli humanitarnej. W takiej sytuacji nawet zwigzek sprawy z panstwem,
ustalony na podstawie kryteriow przewidzianych w rozporzadzeniu, nie daje podstawy

87 1. Wrobel pisze, ze osoba ubiegajaca si¢ 0 azyl moze wptynaé na wybor panstwa w niewielkim
stopniu, jesli zna kryteria i w miar¢ swoich mozliwos$ci kieruje si¢ nimi, sktadajac na przyktad wczesniej
wniosek o wiz¢ w urzedzie konsularnym odpowiedniego panstwa (idem, Status prawny obywatela pan-
stwa trzeciego w Unii Europejskiej, Wolters Kluwer 2007, s. 142 i cyt. tam literatura).

88 Przypadkow wyrazenia zgody na zmiang panstwa w sytuacji taczenia rodzin nie mozna traktowac
jako wyboru panstwa, gdyz brak zgody oznacza zastosowanie kolejnego kryterium.
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do przyjecia kompetencji wlasciwych organow panstwa do rozstrzygnigcia w sprawie
o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j.

Rozporzadzenie wskazuje takze przypadki wygasnig¢cia odpowiedzialno$ci pan-
stwa, ktore powigzane mogg by¢ z aktywng postawa innego panstwa czlonkowskiego
lub dziataniem cudzoziemca. Obowigzki panstwa odpowiedzialnego wygasaja, w przy-
padku gdy inne panstwo wyda wnioskodawcy dokument pobytu lub cudzoziemiec opu-
$cit terytorium panstw cztonkowskich na okres co najmniej trzech miesi¢cy (dobrowol-
nie lub zgodnie z decyzja o zobowigzaniu do powrotu wydana w nastepstwie wycofania
lub odrzucenia wniosku). Wniosek ztozony po okresie nieobecnosci lub po faktycznym
wydaleniu uznawany jest za nowy wniosek, stanowigcy podstawe wszczecia nowego

postepowania w sprawie ustalenia odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego.

3.3. Niedopuszczalnos$¢ wniosku

Kolejnym przyktadem, mieszczacym si¢ w tej samej grupie przestanek dajacych
kompetencje do poprzestania na formalnym badaniu wniosku o udzielenie statusu
uchodzcy jest instytucja wnioskow niedopuszczalnych. W tym przypadku nie mozemy
mowi¢ o barierach uniemozliwiajagcych samo ztozenie wniosku, lecz jest to sytuacja,
w ktorej wniosek nie bedzie merytorycznie rozpatrywany i z tego wzgledu cudzoziemiec
bedzie mial ograniczony dostep do procedury azylowe;.

Generalnie ocena dopuszczalno$ci wniosku moze nastapi¢ w wyodrebnionej for-
malnie procedurze admisyjnej, w ktorej — w zaleznosci od systemu krajowego — orzeka
sie o niedopuszczalno$ci wniosku, o pozostawieniu wniosku bez rozpoznania, o odmo-
wie wszczecia postepowania lub o odmowie wjazdu na terytorium panstwa. Procedury
admisyjne postrzegane sa stusznie w literaturze jako ograniczenie dostgpu do procedury
uchodzczej, podobnie jak limity czasowe dotyczace ztozenia wniosku™’. Z drugiej stro-
ny, wprowadzenie instytucji wniosku niedopuszczalnego zapobiega naduzyciom proce-
dury azylowe;.

Polska regulacje w tym wzgledzie cechuje zmiennos¢ rozwigzan. Ustawa o cu-
dzoziemcach z 1997 r., po raz pierwszy wprowadzajaca instytucje wniosku oczywiscie
bezzasadnego i fikcje bezpiecznych krajow, przewidywata dwufazowos¢ postgpowania
w sprawie o nadanie statusu uchodzcy. Pierwsza faz¢ mozna byto okresli¢ jako postepo-
wanie w sprawie wszczgcia postgpowania o nadanie statusu uchodzey, drugg — wlasci-

790

wym postepowaniem w sprawie o nadanie statusu uchodzcy™ . Ustawa przewidywata

78 J. van Selm, Access to Procedures...,s. 41 in.

0 Pierwszy etap obejmowat postgpowanie wstepne, ktorego wszczecie nastepowato z chwilg ztoze-
nia wniosku przez cudzoziemca. Etap ten konczyt sie:

1) pozostawieniem wniosku bez rozpoznania, co nastgpowato w formie decyzji, lub
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takze termin do zlozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy, co okazato si¢ w praktyce
najbardziej kontrowersyjna regulacja’™!.

Nowelizacja ustawy o cudzoziemcach dokonana w 2001 r. wprowadzita wiele
istotnych zmian w procedurze nadawania statusu uchodzcy. Postgpowanie w sprawie

2) obligatoryjng odmowsg wszczgcia postgpowania w sprawie o nadanie statusu uchodzcy (réwniez
w formie decyzji), jezeli wniosek zostat ztozony przez cudzoziemca, ktéry nie byt uchodzca w rozumieniu
Konwencji Genewskiej i Protokotu Nowojorskiego lub otrzymat status uchodzcy w innym panstwie, kto-
re zapewnia mu rzeczywistg ochrong lub cudzoziemiec przybyl z bezpiecznego kraju pochodzenia, lub
bezpiecznego kraju trzeciego, a ztozony przez niego wniosek jest oczywiscie bezzasadny, lub

3) fakultatywng odmowa wszczecia postegpowania w sprawie o nadanie statusu uchodzcy i odmowsa
wjazdu na terytorium Polski (w formie decyzji administracyjnej), jezeli cudzoziemiec podal we wniosku
falszywe dane, informacje lub okolicznosci, lub

4) wszczgciem postgpowania o nadanie statusu uchodzcy w drodze postanowienia.

Drugi etap postgpowania dotyczyt merytorycznego rozpatrzenia sprawy i konczyt si¢ decyzja o nada-
niu badZ odmowie nadania statusu uchodzcy lub tez decyzja o umorzeniu postgpowania.

1 Art. 37 ust. | omawianej ustawy stanowit, iz wniosek o nadanie statusu uchodzcy sktada si¢ pod-
czas przekraczania granicy. Zgodnie z ustepem 2, cudzoziemiec, ktory uprawdopodobnil, ze nie ztozyt
wniosku podczas przekraczania granicy wskutek uzasadnionej obawy o swoje zycie lub zdrowie, powi-
nien ztozy¢ go w ciggu 14 dni od przekroczenia granicy. Jezeli cudzoziemiec nielegalnie przybyt na tery-
torium Polski, powinien ztozy¢ wniosek niezwlocznie po przekroczeniu granicy, natomiast cudzoziemiec
przebywajacy legalnie na terytorium Polski powinien ztozy¢ wniosek w terminie 14 dni od uzyskania
wiadomosci o zaistnieniu w jego kraju pochodzenia okolicznosci uzasadniajgcych nadanie mu statusu
uchodzcy. Ustawa nie okreslila prawnych konsekwencji niezachowania terminu. W pismiennictwie wyra-
zano poglad, iz 14-dniowy jest terminem zawitym, ktorego uptyw powoduje utrat¢ uprawnienia do ztoze-
nia wniosku o nadanie statusu uchodzcy i w takiej sytuacji powinno nastgpi¢ pozostawienie wniosku bez
rozpoznania (P. Stachaficzyk, Cudzoziemcy, s. 69). Praktyka administracyjna potwierdzata przyj¢cie sta-
nowiska o materialnoprawnym charakterze terminu do ztoZenia wniosku o status uchodzcy, traktujac go
jako dodatkowa przestank¢ materialnoprawng, od ktorej uzaleznia si¢ przyznanie statusu uchodzcy.
W przypadku uchybienia ustawowemu terminowi wtasciwy organ administracji wydawat decyzje o od-
mowie nadania statusu uchodzcy. Na skutek orzecznictwa NSA nastgpita zmiana oceny charakteru praw-
nego terminu do ztozenia wniosku, a w konsekwencji poglad NSA doprowadzit do zmiany przepisow
ustawy (nowela z kwietnia 2001 r.). Sad w wielu wyrokach konsekwentnie nie podzielat stanowiska orga-
néw administracyjnych o bezskuteczno$ci zlozenia wniosku z uchybieniem termindéw okre§lonych
w art. 37 ustawy o cudzoziemcach, wskazujac, iz ,,prawnomaterialne uprawnienie cudzoziemca do ubie-
gania si¢ o nadanie statusu uchodzcy jest prawem podmiotowym, ktdrego istnienie nie jest ograniczone
W czasie terminem prawa materialnego, np. przedawnieniem. Prawo to trwa przez caty czas istnienia
przewidzianych Konwencja Genewska i Protokotem Nowojorskim przestanek kwalifikujacych cudzo-
ziemca jako uchodzcg i nie niweczy go ztozenie wniosku o nadanie statusu uchodzcey z uchybieniem ter-
mindw przewidzianych w art. 37 ustawy z dnia 25.06.1997 r. o cudzoziemcach. Przepisy w przedmiocie
nadania statusu uchodzcy nie przewiduja bowiem — jako skutku uchybienia tych termindéw — wygasnigcia
uprawnienia cudzoziemca do ubiegania si¢ o status uchodzcy i w $wietle powyzszych uwag takze po upty-
wie tych terminéw i bez zadania ich przywrdcenia cudzoziemiec moze ubiega¢ si¢ o nadanie statusu
uchodzcy, jesli tylko istniejg materialnoprawne przestanki tego prawa”. (wyrok NSA z dnia 28 sierpnia
1999 1., V SA 709/99, LEX nr 49875; zob. takze wyrok NSA z dnia 1 marca 2000 r. V SA 1287/99, LEX
nr49278, wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 1999 1. V SA 707/99, LEX nr 49876). W innym wyroku NSA,
ktéry byl przedmiotem aprobujacej glosy B. Adamiak przyjeto, ze terminy okreslone w ustawie maja
charakter procesowy i nie jest uzasadniona odmowa nadania statusu uchodzcy w razie ich uchybienia
(wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 1999 r., V SA 708/99, OSP 2000, z. 9, poz.134), a w p6zniejszym orzecze-
niu sad stwierdzil nawet, ze terminy te maja jedynie charakter porzadkowy (instrukcyjny) (wyrok NSA
z dnia 15 pazdziernika 1999 r. V SA 706/99, ONSA 2000, z. 4, poz.160 oraz wyrok NSA z dnia 1 lutego
2000 r. V SA 859/99, LEX nr 49877).
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o nadanie statusu uchodzcy nadal miato dwufazowy charakter. Pierwszy etap — procedu-
ra admisyjna — mogl zakonczy¢ sie wydaniem decyzji o pozostawieniu wniosku bez
rozpoznania’?, wydaniem decyzji o odmowie wszczecia postepowania’? lub wydaniem
postanowienia o wszczgciu postepowania w sprawie o nadanie statusu uchodzcy.

W ustawie z 2003 r. ustawodawca zrezygnowal z wyraznie wyodrebnionej pierw-
szej fazy procedury azylowej i ta reguta nie ulegla zmianie, chociaz procedura uksztal-
towana w pierwotnym brzmieniu ustawy zostala nastgpnie zmieniona. Od poczatku
w nowej ustawie nie bylo podstaw do badania dopuszczalnosci wniosku. Instytucja
wniosku niedopuszczalnego pojawia si¢ ponownie w art. 40 ustawy azylowej, w brzmie-
niu nadanym nowelizacjg z 2008 r.”** Zgodnie z ust. 2 przywotanego artykutu wniosek
jest niedopuszczalny, gdy:

1) wnioskodawca uzyskat status uchodzcy w innym panstwie cztonkowskim;

2) po otrzymaniu decyzji ostatecznej o odmowie nadania statusu uchodzcy wnio-

skodawca ztozyt nowy wniosek oparty na tych samych podstawach;

3) matzonek, ktéry uprzednio wyrazit zgode na ztozenie wniosku przez wniosko-
dawce w jego imieniu, ztozyt odrgbny wniosek, podczas gdy nie zachodza
okolicznos$ci dotyczace tego matzonka uzasadniajace taki wniosek.

Jezeli organ stwierdzi, ze wniosek jest niedopuszczalny, wydaje decyzje o umo-
rzeniu postgpowania. Cho¢ podstawy uznania wniosku za niedopuszczalny nie sg jed-
norodne, to jak zauwaza P. Dabrowski, w kazdej sytuacji mozna dopatrzy¢ si¢ cechy
bezprzedmiotowos$ci postgpowania, stagd umorzenie postepowania jest wlasciwym roz-
wigzaniem’”.

Pierwsza przestanka — uzyskanie statusu uchodzcy w innym panstwie cztonkow-
skim — wyraza koncepcje ,,kraju pierwszego azylu” (first country of asylum) na gruncie
prawa polskiego. Koncepcja ta oparta jest na stusznym zalozeniu, ze wnioskodawca juz
otrzymat ochrone migdzynarodowsg i nie moze ubiegac si¢ o nig ponownie’®. Uzyskanie
statusu w innym panstwie skutkuje ustaniem mozliwo$ci wladczego orzekania w kwe-
stii, w ktorej orzekt juz organ innego panstwa. Zrédet respektowania statusu uchodzcy
nadanego przez inne panstwo nalezy dopatrywac si¢ w miedzynarodowym charakterze

tej formy ochrony, ktérej podstawe stanowi umowa prawa migdzynarodowego i jej

2 Gdy wniosek cudzoziemca nie spetniat okreslonych ustawa wymagan i nie byto mozliwosci jego
uzupelnienia lub cudzoziemiec odmoéwit poddania si¢ czynno$ciom identyfikacyjnym.

3 Gdy cudzoziemiec przybyt z bezpiecznego kraju trzeciego, do ktdrego mial prawo powrotu, ubie-
gal si¢ ponownie o nadanie statusu uchodzcy na terytorium Polski, nie podajac nowych istotnych okolicz-
nosci w sprawie, podat we wniosku o nadanie statusu uchodzcy fatszywe dane lub informacje (w tym
przypadku odmowa wszczgcia postgpowania miata charakter fakultatywny).

7 W wyniku implementacji art. 25 dyrektywy proceduralne;.

5 P. Dabrowski, Ustawa z dnia..., s. 56.

796 W pierwotnym brzmieniu ustawy azylowej byla to podstawa do odmowy nadania statusu uchodzcy.
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bezposrednio skuteczna norma ustanawiajaca zakaz refoulement. Poza ekstraterytorial-
nym charakterem statusu uchodzcy, ustanawiajacym miedzynarodowa ochrone jednost-
ki™’, takze w idei i regulacji WESA nalezy poszukiwaé motywacji prawodawcy krajowe-
go. Ustanowiony system ustalania panstwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku
o udzielenie ochrony, opierajacy si¢ na zasadzie wytacznosci, powinien implikowa¢ uzna-
nie przez wszystkie panstwa cztonkowskie decyzji o nadaniu badZz odmowie nadania sta-
tusu uchodzcy wydanej przez organy panstwa odpowiedzialnego™s. Akty o takim skutku

800 a]lbo transnarodo-

prawnym okres$lane sg jako transnacjonalne’™” (lub transterytorialne
we?'!) akty administracyjne. Pod tym pojeciem rozumie si¢ ,,akt administracyjny jedne-
go z panstw cztonkowskich, ktory wigze pozostate panstwa cztonkowskie lub przynaj-
mniej ma znaczenie prejudycjalne dla postgpowania (administracyjnego) w innych
panstwach cztonkowskich®2, S. Biernat wskazuje, ze podstawa prawna dla tych aktow
wynika ze szczegotowych norm prawa wspolnotowego (obecnie unijnego), albo z ogodl-
nej konstrukcji normatywnej tego porzadku prawnego wyksztatconej w orzecznictwie
sadu unijnego, jaka jest zasada wzajemnego uznawania (mutual recognition)®. Ponie-
waz mozliwo$¢ przyjecia decyzji podjetych w innych krajach wymaga wzajemnego za-
pewnienia, ze standardy przyjete w krajowym prawie azylowym, pomimo mozliwych
roznic w szczegotowych rozwigzaniach, wypetniaja minimalne warunki panstwa prawa,
ustawodawca wyraznie przewidzial, ze chodzi o status uchodzcy uzyskany w innym
panstwie cztonkowskim, a nie jakimkolwiek panstwie zwigzanym Konwencja Genew-
skg®. Istotne znaczenie ma bowiem zwigzanie postanowieniami nie tylko Konwencji
Genewskiej czy Europejskiej Konwencji, bo to okaza¢ si¢ moze niewystarczajace, ale
takze normami unijnymi. Choc¢ i w tym przypadku, jak wykazaty przypadki analizowane
w orzeczeniach sgdéw europejskich przytoczonych powyzej, nie mozna mie¢ pewnosci
co do zachowania wymaganych standardow prawnych. Argument z prawa unijnego

wzmacnia znaczenie regulacji WESA dla nadania decyzji o nadaniu statusu uchodzcy

7 Gdy przyjrzymy si¢ definicjom legalnym ochrony mi¢dzynarodowej zawartej w prawie UE, usta-

limy, ze nie jest to jedyna forma takiej ochrony, ,,mi¢gdzynarodowa ochrona” oznacza bowiem status
uchodzcy lub ochrong uzupeiniajaca.

8 Zob. K. Hailbronner, C. Thiery, Schengen II and Dublin..., s. 964; W. Czaplinski, [w:] Prawo
Unii..., s. 617, takze K. Strak, Polityka azylowa w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Europejskiego”
1999, z. 1 (5), s. 25. Zob. tez nota Komisji Europejskiej do Rady i Parlamentu z dnia 14 pazdziernika
1991 r. o koniecznosci wzajemnego uznawania decyzji w sprawie azylu, podejmowanych przez poszcze-
gblne panstwa czlonkowskie.

9 §. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjne-
go (zarys problematyki), ,,Studia Prawno-Europejskie”, t. 6, 2002, s. 98.

800 J, Supernat, Administracja Unii Europejskiej..., s. 121-122.

801 A. Wrobel, Europeizacja prawa — pojecia..., s. 22.

802 1hidem.

803 S Biernat, Europejskie prawo administracyjne..., s. 99—100.

804 Tym samym nie skorzystat z mozliwos$ci stworzonej przez art. 25 ust. 2 lit. b) dyrektywy procedu-
ralnej.
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transterytorialnego charakteru®”. Do uznania decyzji organu innego panstwa dochodzi
jednak w ograniczonym zakresie Skutek takiej decyzji sprowadza si¢ bowiem do wyla-
czenia mozliwo$ci badania wniosku i orzekania co do meritum. Polskie przepisy okre-
slajace prawa i obowigzki uchodzcoéw nie odzwierciedlaja natomiast transterytorialnosci
decyzji o nadaniu statusu uchodzcy w zakresie uznania praw wynikajacych ze statusu
uchodzcy. Jak juz wczesniej wspomniano, wigkszos¢ norm Konwencji Genewskiej nie
ma charakteru samowykonalnego i wymaga implementacji do prawa krajowego. W tym
za$ ustawodawca postuguje si¢ formutg ,,status uchodzcy, ktory cudzoziemiec uzyskat
w Rzeczypospolitej Polskiej” lub ,,posiada w Rzeczypospolitej Polskiej . W ostatecz-
nosci to przeciez konkretne panstwo gwarantuje prawa zwigzane ze statusem uchodzcy,
a przekazanie odpowiedzialno$ci za uchodzcg nie nastepuje automatycznie, ale dopiero
na podstawie specjalnych umow, po uptywie okreslonego czasu pobytu w innym pan-
stwie niz panstwo, ktore przyznato status uchodzcy. W ograniczonym zakresie reguluje
to wspomniane juz Porozumienie o przekazywaniu odpowiedzialnosci za uchodzcow.
Podobnie w prawie UE status uchodzcy, rozumiany jako zespo6t praw i obowiazkow wy-
ptywajacych dla cudzoziemca z faktu uznania go za uchodzcg, nie ma charakteru obo-

wigzujacego w catej Unii. Obecnie nie tak dawne®”’

objecie osob korzystajacych z ochro-
ny miedzynarodowej regulacja dyrektywy Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada
2003 r. dotyczacej statusu obywateli panstw trzecich bedacych rezydentami dtugotermi-
nowymi®® stworzylo podstawy do zagwarantowania odpowiedniego statusu osobom
korzystajacym z ochrony migdzynarodowej w innym panstwie cztonkowskim (po upty-
wie okreslonego czasu®®), co jednak nadal nie oznacza, ze posiadanie statusu uchodzcy

lub ochrony uzupethiajacej jest wystarczajaca i samodzielng podstawg pobytu w innym

85 Dotyczy to takze negatywnych decyzji podjetych przez organy innego pafistwa objgtego syste-
mem dublinskim (optional negative binding effect). Panstwo odpowiedzialne za rozpoznanie wniosku
o nadanie statusu uchodzcy ponosi odpowiedzialnos¢ takze za opuszczenie terytorium Unii przez cudzo-
ziemca w razie braku podstaw do nadania statusu uchodzcy i ewentualnego udzielenia zezwolenia na
pobyt na podstawie innych przestanek. Z art. 24 ust. 4 rozporzadzenia Dublin III wynika, ze w przypad-
ku, gdy aplikant ztozyt wniosek o ochron¢ migdzynarodowg lub przebywa na terytorium panstwa bez
dokumentu pobytu po tym, jak jego poprzedni wniosek zostal odrzucony w drodze ostatecznej decyzji
w innym panstwie cztonkowskim, to panstwo moze albo zwrdcic si¢ do pierwszego panstwa z wnioskiem
0 wtorne przejecie (zastosowanie ma wowczas rozporzadzenie) albo przeprowadzi¢ procedure powrotu
zgodnie z dyrektywa 2008/115/WE w sprawie powrotow.

806 Zob. np. art. 13 ust. 2 pkt le ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej
(tekst jedn. Dz. U. z 2010, Nr 220, poz.1447 ze zm.), art. 2 pkt 3 ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r.
o zmianie imienia i nazwiska (Dz. U. Nr 220, poz. 1414), art. 1 ust. 3 pkt 2 d ustawy z dnia 20 kwietnia
2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 674).

87 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/51/UE z dnia 11 maja 2011 r. zmieniajaca dy-
rektywe Rady 2003/109/WE w celu rozszerzenia jej zakresu na osoby objete ochrong migdzynarodowa
(Dz. Urz. UEL 132 22011 r.)

808 Dz. Urz. UEL 16 22004 r.

809 Zob. art. 211 ustawy o cudzoziemcach.
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panstwie cztlonkowskim. Odzwierciedla to regulacja art. 315 ust. 7 w zwigzku z art. 309
ustawy o cudzoziemcach, zgodnie z ktora cofnigcie cudzoziemcowi zezwolenia na po-
byt rezydenta dtugoterminowego stanowi podstawe do wydania decyzji o zobowigzaniu
do powrotu, przy czym nie oznacza to automatycznie pozbawienia ochrony, zatem
w decyzji jako panstwo powrotu wskazuje si¢ panstwo czlonkowskie UE, w ktorym
cudzoziemiec nadal posiada ochron¢ migdzynarodowa. Wnioski o ograniczonym za-
kresie uznania decyzji o nadaniu statusu uchodzcy znajduja potwierdzenie takze w re-
gulacji ustawy azylowej odnoszacej si¢ do relokacji, rozumianej jako ,,przemieszczenie
z panstwa czlonkowskiego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej cudzoziemca obje-
tego ochrong migdzynarodowa w ramach podziatu odpowiedzialnosci i solidarnosci
miedzy panstwami cztonkowskimi*'’. Relokowany cudzoziemiec, mimo ze uzyskat
status uchodzcy (takze ochrone¢ subsydiarng) w innym panstwie cztonkowskim, zobo-
wigzany jest ztozy¢ wniosek, ktory nie jest traktowany jako wniosek niedopuszczal-
ny
jacej w Polsce.

8111 otrzymac¢ decyzj¢ o nadaniu statusu uchodzcy lub udzieleniu ochrony uzupetnia-

W tym kontekscie warto podkresli¢, ze zgodnie z ustawg niedopuszczalno$¢ wnio-
sku ograniczona jest do uzyskania statusu uchodzcy, natomiast nie jest przeszkoda do
rozpatrzenia wniosku uzyskanie w innym panstwie ochrony subsydiarnej, ktora jest tak-
ze ochrong migdzynarodowg w rozumieniu prawa unijnego i prawa polskiego. Taki roz-
nicujacy zakres przepisu stwarza sytuacje korzystniejsza dla jednostki, gdyz — uzyskaw-
szy w innym panstwie ochrong¢ subsydiarng — moze nadal ubiega¢ si¢ o status uchodzcy
w Polsce. Realizuje to niewatpliwie postulat utrzymania rangi statusu uchodzcy w rela-
cji z innymi formami ochrony, mozna si¢ natomiast zastanawia¢ czy tworzy spojny ob-
raz z innymi regulacjami procesowymi.

Druga przestanka niedopuszczalno$ci wniosku oparta jest na zasadzie res iudicata
1 wigze si¢ z ponownym ztozeniem wniosku o nadanie statusu uchodzcy®'?. Warunkiem
umorzenia postgpowania jest nie tyle samo ztozenie ponownego wniosku, ile oparcie
wniosku na tych samych podstawach faktycznych i prawnych, prowadzacych do tozsa-

mosci spraw administracyjnych. Ponowny wniosek moze bowiem spowodowac¢ rézne

810 Art. 2 pkt 9 d ustawy azylowej.

811 Wytaczenia dokonuje art. 86 j ust. 2 ustawy azylowej.

812 Wprowadzenie w ustawodawstwie krajowym regulacji pozwalajacych na rozpoznawanie kolejne-
go wniosku w ramach postgpowania wszczetego wezesniejszym wnioskiem, w ramach badania $rodka
odwotawczego albo w odrebnej procedurze przewiduje dyrektywa proceduralna (art. 32 ust. 1). Za kolejny
wniosek uwazany jest wniosek ztozony po wycofaniu lub zaprzestaniu popierania poprzedniego wniosku
albo po podjeciu decyzji w sprawie wczesniejszego wniosku (art. 32 ust. 2). Ponowne wnioski uchodzcy,
ktoremu inne panstwo cztonkowskie nadato juz status uchodzcy albo ponowne identyczne wnioski ztozo-
ne po wydaniu ostatecznej decyzji, moga zosta¢ uznane za niedopuszczalne i w konsekwencji niewyma-
gajace pelnego rozpatrywania (art. 25 ust. 2 lit. a) oraz lit. f) dyrektywy proceduralnej). Obszerniej o re-
gulacji dyrektywy z 2005 r. J. Chlebny, Postegpowanie w sprawie..., s. 307-309.
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konsekwencje prawne w sferze procesowej i materialnej. Shusznie zatem zauwaza
J. Chlebny, popierajac swoje stanowisko orzecznictwem sadowym, Ze rozpoznajac po-
nowne zgloszenie zgdania nadania statusu uchodzcy, organ zobowigzany jest w ramach
czynnosci wstepnych ustali¢ rzeczywistg tres¢ wniesionego pisma. Wtasciwa wstgpna
kwalifikacja pisma rzutuje na prawidlowos¢ dalszego postgpowania oraz przestrzeganie
praw strony. Jednocze$nie granice interpretacji wniosku przez organ wyznaczone sg
przez wyrazne intencje strony, wyrazone w tresci wniosku. Zatem w razie braku watpli-
wosci co do tresci zadania, obowigzki i uprawnienia organu prowadzacego postepowa-
nia nie si¢gajg tak daleko, by wbrew woli wnioskodawcy zmieni¢ charakter wniesionego
pismad’3,

Ocena, czy ponowny wniosek oparty jest na tych samych podstawach, powinna
by¢ oparta na porownaniu podstaw przytoczonych we wniosku ze stanem faktycznym
i prawnym istniejagcym w chwili wydania decyzji ostatecznej w poprzedniej sprawie.
Whiosek jest oparty na tej samej podstawie prawnej, jesli nie nastgpita zmiana stanu
prawnego w odniesieniu do normy prawa materialnego, ktéra byta podstawa wydania

814 Ocena zmiany podstaw faktycznych nie moze

decyzji w poprzednim postgpowaniu
ogranicza¢ si¢ do pordwnania tresci ponownego wniosku z wnioskiem, ktory wszczat
poprzednie postepowanie, ale powinna odnosic¢ si¢ do stanu obiektywnie istniejacego
w chwili wydania decyzji ostatecznej konczacej to postgpowanie®!s.

Odsytajac w tym miejscu do wszechstronnej analizy dokonanej przez J. Chlebne-
go?!®, mozna za autorem wskazac, ze ponowny wniosek o nadanie statusu uchodzcy nie
doprowadzi do umorzenia postgpowania na podstawie art. 40 ust. 2, a do:

1) wszczecia postgpowania w nowej sprawie; ma to miejsce, gdy nowy wniosek
opiera si¢ na zdarzeniach zaistniatych po wydaniu decyzji ostatecznej, doty-
czacych zarbwno samego wnioskodawcy, jak i sytuacji w kraju pochodzenia,
wzglednie znajduje uzasadnienie w zmianie tresci normy prawa materialnego,
ktora stanowita podstawe tej decyz;ji;

2) wszczecia nowego postgpowania albo podjecia postgpowania wezesniej umo-
rzonego (na podstawie art. 42 ust. 2 ustawy azylowej)*"’; decyzja o umorze-
niu postgpowania zasadniczo nie powoduje powstania stanu powagi rzeczy

osadzonej, zatem ponowny wniosek skutkowac bedzie wszczeciem nowego

813 lbidem, s. 309-312.

814 Jak stwierdzit w wyroku z 16 listopada 2011 r. WSA w Warszawie ,,wskazanie takich samych
okolicznos$ci w kolejnym wniosku o nadanie statusu uchodzcy w sytuacji, gdy doszto do zmiany przepi-
sow prawnych w zakresie rodzajow mozliwej ochrony migdzynarodowej, nie stoi na przeszkodzie mozli-
wosci merytorycznego rozpoznania takiego wniosku” (LEX nr 1155288).

815 J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 312-314.

816 1bidem, s. 325-329.

817 Zob. tez art. 18 ust. 2 zd. 2 rozporzadzenia Dublin III.
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postepowania. Ustawa azylowa wprowadza jednakze swoiste rozwigzanie —
na podstawie art. 42 ust. 2 ustawy organ jest zobowigzany do uchylenia decy-
zji 0 umorzeniu postgpowania i podjecia postegpowania, gdyby ponowny wnio-
sek zostat ztozony w terminie dwoch lat od dnia wydania decyzji o umorzeniu
postepowania w sytuacji, gdy podstawe umorzenia stanowily okolicznosci
wymienione w art. 42 ust. 1: cofnigcie wniosku, opuszczenie osrodka, miejsca
pobytu lub miejscowosci, w ktorych nakazano cudzoziemcowi przebywac, lub
niezgloszenie si¢ do organu, opuszczenie terytorium Polski i niestawienie si¢
na przeshuchanie. W wyniku uchylenia decyzji o umorzeniu postgpowania
1 podjecia postepowania dotychczasowe czynno$ci pozostaja w mocy i poste-
powanie toczy si¢ w sprawie dotychczasowe;j;

3) rozpoznania wniosku w trybie wtasciwym dla podania o wznowienie postepo-
wania, w zwiazku z podstawg wznowienia okreslong w art. 145 § 1 pkt Sk.p.a.,
tj. gdy ponowny wniosek oparty jest na okoliczno$ciach faktycznych lub do-
wodach nieznanych organowi, ale istniejacych w dniu wydania decyz;ji;

4) uzupelnienie dotychczasowego wniosku, jezeli nowy wniosek zawierajacy
nowe fakty i dowody zostal ztoZzony przez strong w czasie trwania postgpowa-
nia administracyjnego;

5) rozpoznania nowego wniosku w trybie przewidzianym dla wniosku oczywi-
$cie bezzasadnego na podstawie art. 34 ust. 1 pkt 4 ustawy, jezeli zawiera on
inne dane osobowe wnioskodawcy, ktore zostaty podane celem wprowadzenia
w blad co do tozsamos$ci wnioskodawcy;

6) umorzenia postepowania w drodze decyzji wydanej na podstawie art. 41 ust. 1
ustawy azylowej i przekazanie wnioskodawcy do panstwa odpowiedzialnego
w $wietle prawa unijnego za rozpoznanie wniosku (w ramach tzw. postepowa-
nia dublinskiego); stwierdzenie natomiast, ze cudzoziemiec ztozyt wczesniej
wniosek o nadanie statusu uchodzcy w panstwie, do ktorego nie ma zastoso-
wania mechanizm dublinski ani jakakolwiek dwustronna umowa, ktéra mo-
glaby stanowi¢ podstawe do przekazania cudzoziemca, jest bez znaczenia dla
postepowania wszczetego w Polsce. Wniosek taki powinien zosta¢ rozpozna-
ny merytorycznie;

7) rozpoznania wniosku w nadzwyczajnym trybie zmiany decyzji ostatecznej
przewidzianym w k.p.a.

Trzecia podstawa niedopuszczalnos$ci wniosku i umorzenia postgpowania z tego

powodu jest ztozenie wniosku przez matzonka, ktory uprzednio wyrazit zgodg na ztoze-
nie wniosku przez wnioskodawce w jego imieniu, a nie zachodza okoliczno$ci dotycza-

ce tego malzonka uzasadniajace samodzielny wniosek. W pewnym sensie jest wigc to
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réwniez wniosek ponowny. Regulacja ta pozostaje w zwigzku z przepisem art. 25 usta-
wy azylowej przewidujacym ,,wniosek wspolny”. Jezeli matzonek cofnie zgode na zto-
zenie wniosku w jego imieniu, postgpowanie w sprawie nadania statusu uchodzcy wo-
bec niego i dzieci tego matzonka umarza si¢ (art. 25 ust. 3 ustawy). Cofnigcie zgody na
objecie postgpowaniem przed zakonczeniem postepowania uniemozliwia organowi wy-
powiedzenie si¢ co do statusu matzonka, a zatem jego wniosek nie moze zosta¢ uznany
za niedopuszczalny w rozumieniu art. 40 ust. 2 pkt 3 ustawy azylowej. Umorzenie po-
stgpowania z powodu niedopuszczalnos$ci wniosku jest uzasadnione wowczas, gdy
wczesniejsze postepowanie zostato zakonczone z udziatem malzonka decyzjg rozstrzy-
gajaca o jego prawach. Podobnie zlozenie wniosku przez matzonka, ktéry uprzednio
wyrazil zgod¢ na zlozenie wniosku przez wnioskodawce w jego imieniu nie doprowadzi
do umorzenia, a do merytorycznego rozpatrzenia takiego wniosku, jezeli nowy, samo-
dzielny wniosek tego matzonka oparty jest na okoliczno$ciach jego dotyczacych, a nie

na zasadzie jednosci rodziny®'®.

3.4. Zakres podmiotowy ochrony

3.4.1. Ustawa azylowa

Ustawa azylowa ma zastosowanie do cudzoziemcow. To jedyna kategoria pod-
miotéw, a podstawowy wyrdznik, ktory ja charakteryzuje, to brak obywatelstwa pol-
skiego. Jest to zgodne z definicja ustawowg zawartg w art. 2 pkt 4 ustawy azylowe;j,
odwotujaca si¢ do ustawy o cudzoziemcach, wedtug ktorej za cudzoziemca uwaza si¢
,.kazdego, kto nie posiada obywatelstwa polskiego™®". Z takiego sformutowania przepi-
su wynika, ze pojecie to obejmuje tylko osoby fizyczne i nie jest istotne, czy osoba ma
obywatelstwo innego panstwa czy jest apatryda. Takiej interpretacji ustawy nie podwa-
za zmiana dokonana w systematyce ustawy o cudzoziemcach z 2013 r., polegajaca na
tym, ze definicja cudzoziemca zawarta w tej ustawie stracita uniwersalny, systemowy

charakter®?°

. Konstytucja RP i ustawa azylowa nie wylaczaja expressis verbis z kregu
uprawnionych do uzyskania ochrony cudzoziemcow posiadajacych okreslong przyna-

leznos¢ panstwowa, co jest zgodne z zakazem dyskryminacji ze wzglgdu na panstwo

818 J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 328.

819 Art. 3 pkt 2 ustawy o cudzoziemcach.

820 Poprzednio definicja byta zawarta w art. 2 ustawy, przed okresleniem podmiotowego zakresu za-
stosowania przepisOw ustawy i powszechnie byta traktowana jako definicja systemowa, modyfikowana
przez przepisy szczegolne. Obecnie definicja cudzoziemca skonstruowana jest na potrzeby ustawy o cu-
dzoziemcach, miesci si¢ w stowniczku ustawy, nastepujacym po wylaczeniach z zakresu podmiotowego
ustawy. Konsekwencje takiego zabiegu legislacyjnego moga spowodowac¢ watpliwosci w razie braku ode-
stania w ustawie szczeg6lnej do definicji zawartej w ustawie. Nie wydaje si¢, zeby intencjg ustawodawcy
byta che¢ pozbycia si¢ systemowej definicji cudzoziemca, lecz jedynie potrzeba implementacji prawa UE
(zob. tabele zbieznosci zawarte w uzasadnieniu projektu ustawy o cudzoziemcach).
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pochodzenia zawartym w art. 3 Konwencji Genewskiej®*'. Jednak jak wskazano w roz-
dziale I, skutek w postaci ograniczenia o charakterze podmiotowym mozna wyprowa-
dzi¢ z ogbdlnego odestania do uméw migdzynarodowych zawartego w art. 56 ust. 2 Kon-
stytucji. Z uwagi na tre$¢ prawa UE powinno si¢ rozwazy¢, czy nie nalezy dokonaé
wylaczenia obywateli panstw czlonkowskich UE z kregu uprawnionych do ochrony. Od
razu jednak trzeba zaznaczy¢, ze ponizsze uwagi nie dotyczg azylu terytorialnego, kto-
ry nie jest objety regulacja prawa UE i o ktorego udzielenie moze wnioskowa¢ kazdy
cudzoziemiec.

Zasadniczo ochrona mi¢dzynarodowa oferowana przez panstwa cztonkowskie
UE skierowana jest do obywateli panstw trzecich (sa to osoby, ktdre nie sa obywatelami
Unii w rozumieniu art. 20 ust. 1 TFUE) lub bezpanstwowcow. W aktach prawa wtérnego
przyjetych na podstawie Traktatu z Amsterdamu za osoby wnioskujgce o udzielenie azy-
lu uwaza si¢ tylko takie podmioty®*2. Wyrazniej, w pordwnaniu do poprzedniej podstawy
traktatowej, widac to ograniczenie w stosunku do wszystkich form ochrony w nowym
traktacie®?. Art. 78 TFUE stanowi, ze ,,Unia rozwija wspolna polityke w dziedzinie azy-
lu, ochrony uzupehiajgcej i tymczasowej ochrony, majaca na celu przyznanie odpo-
wiedniego statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu migdzyna-
rodowejochronyorazmajgcanaceluzapewnienieprzestrzeganiazasady non-refoulement”.
I dalej, podstawy dla przyjecia aktow prawa wtérnego wskazujg na ograniczony zakres
podmiotowy, stanowiac o jednolitym statusie azylu dla obywateli panstw trzecich, obo-
wigzujacym w catej Unii, czy jednolitym statusie ochrony uzupetniajacej dla obywateli
panstw trzecich, ktorzy nie uzyskawszy azylu europejskiego, wymagaja migdzynarodo-
wej ochrony. Stad tez nie ma traktatowych podstaw do regulacji ochrony dla obywateli
panstw cztonkowskich UE. Potwierdzajg to przepisy nowych regulacji okreslajace za-
kres podmiotowy aktéw prawa wtornego. Rozwigzanie przynosi jedynie Protokot
w sprawie prawa azylu dla obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej®*, ktory
dotyczy kwestii dopuszczalno$ci i oceny zasadnosci wnioskow azylowych sktadanych

821 Zmiana o skutku ograniczajagcym podmiotowy zakres nie zostala wprost wprowadzona do przepi-
sow ustawy azylowej. W rzadowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o cudzoziemcach i ustawy
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych
ustaw z 2004 r. (Druk Sejmowy nr 3333) proponowato si¢ wylaczenie z zakresu zastosowania ustawy azy-
lowej obywateli panstw cztonkowskich UE, EOG i innych panstw, ktére na podstawie uméw zawartych
z Unig korzystaja ze swobody przeptywu osob.

822 Nie wszystkie akty prawa wtornego expressis verbis odnoszg si¢ wytacznie do obywateli panstw
trzecich, co jednak w praktyce nie wptyngto na zmiang zakresu podmiotowego.

825 Rowniez art. 18 KPP gwarantujacy prawo do azylu ma ograniczony zakres podmiotowy ze wzgle-
du na odestanie do TUE i TFUE.

824 Motywacja przyjecia Protokotu wigzata si¢ z zagadnieniem ekstradycji obywateli panstw czton-
kowskich, co po uregulowaniu tej kwestii sprawito, ze protokot stracit w tym obszarze swe pierwotne
znaczenie. Protokot zostal dotaczony do Traktatu z Amsterdamu, obecnie — na mocy Traktatu z Lizbony
— poprawiony i dotaczony do TUE i TFUE.

245



Rozdziat IV

przez takie osoby. Zadeklarowano w nim, ze panstwa uwazaja si¢ wzajemnie za bez-
pieczne panstwa pochodzenia, co stwarza domniemanie, ze wnioski o azyl wnoszone
przez osoby posiadajgce obywatelstwo panstwa cztonkowskiego sg niedopuszczalne,
a w razie uznania wniosku za dopuszczalny, obligatoryjnie nalezy przyja¢ domniemanie
jego bezzasadno$ci. Wniosek ztozony przez obywatela panstwa cztonkowskiego w in-
nym panstwie cztonkowskim moze by¢ uznany za dopuszczalny lub rozpoznany tylko
w wyjatkowych sytuacjach, okre$lonych w Protokole®®. Zdaniem S. Peersa, skutecz-
no$¢ Protokotu moze by¢ podwazona przez sady krajowe w oparciu o argument, ze Pro-
tokot narusza wczesniejsze zobowigzania panstw cztonkowskich i z tego powodu na
podstawie art. 351 TFUE nie podlega stosowaniu. W kazdym przypadku watpliwosci co
do waznosci Protokotu powinny skutkowa¢ wyktadnig $cista i w konsekwencji nie wy-
lacza¢ mozliwosci ztozenia i rozpatrzenia wniosku o azyl w przypadku podwojnego
obywatelstwa — panstwa cztonkowskiego UE i panstwa spoza UE, utraty obywatelstwa
panstwa UE, uzyskania ochrony przed akcesja panstwa pochodzenia do UE*®. S. Peers
uwaza takze, ze dziatanie Protokotu moze by¢ ewentualnie ominigte przez aplikowanie
przez obywatela panstwa cztonkowskiego UE o ochrong subsydiarng®’, co jednak nie
jest mozliwe w tych panstwach, ktore przyjety model zintegrowanej procedury azylowe;j
i do ktorych nalezy Polska.

O ile przypadki dopuszczalnosci i oceny zasadnosci wnioskow zawarte sg w za-
mknigtym katalogu, a normom tym mozna przypisa¢ skutek bezposredni, o tyle
w kwestiach proceduralnych Protokét pozostawia panstwom cztonkowskim miejsce na
implementacje¢. Analiza przepisow Protokotu wskazuje na mozliwe rozwigzania proce-

sowe, np. uznanie wniosku za niedopuszczalny i odmowa wszczecia postgpowania lub

825 ‘Whioski o przyznanie azylu sktadane przez obywateli panstw czlonkowskich moga by¢ rozpatry-
wane lub uznane jako mozliwe do rozpatrzenia przez inne panstwo cztonkowskie jedynie w nastgpujacych
przypadkach:

a) jezeli panstwo czlonkowskie, ktdrego obywatelem jest osoba sktadajaca wniosek o azyl, powotujac
si¢ na postanowienia art. 15 Konwencji Europejskiej, podejmuje, po wejsciu w zycie Traktatu z Amsterda-
mu, srodki odstepujace na jego terytorium od zobowiazan tego panstwa wynikajacych z tej konwencji;

b) jezeli procedura wymieniona w artykule 7 ust. 1 TUE zostata wszczgta w odniesieniu do panstwa
cztonkowskiego, ktorego obywatelem jest wnioskodawca, oraz do momentu podjgcia decyzji w tej spra-
wie przez Rade lub, w stosownym przypadku, Rad¢ Europejska;

c) jezeli Rada przyjeta decyzje zgodnie z art. 7 ust. | TUE w odniesieniu do panstwa cztonkowskie-
go, ktorego obywatelem jest wnioskodawca lub jezeli Rada Europejska przyjeta decyzje zgodnie z art. 7
ust. 2 tego Traktatu w odniesieniu do panstwa cztonkowskiego, ktorego obywatelem jest wnioskodawca;

d) jezeli panstwo czlonkowskie jednostronnie podejmuje taka decyzje w odniesieniu do wniosku
obywatela innego panstwa cztonkowskiego; w takim przypadku nalezy natychmiast powiadomi¢ o tym
Radg; wniosek taki nalezy rozpatrywac¢ w oparciu o domniemanie, ze jest on catkowicie nieuzasadniony,
nie naruszajac tym samym w zaden sposob, kompetencji decyzyjnych tego panstwa cztonkowskiego.

820 S, Peers, EU Justice..., s. 324-326.

827 1bidem, s. 309 i 325.
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umorzenie postepowania z tego powodu, uznanie wniosku za oczywiscie bezzasadny
i wydanie decyzji odmowne;j z tego powodu.

Najistotniejsze znacznie dla omawianej kwestii ma jednak brzmienie ostatniej,
roznigcej si¢ od pozostatych pod wzgledem wymogow formalnych, przestanki, wskazu-
jacej na szeroki zakres uznania panstw, ktora moze by¢ okreslona jako klauzula suwe-
rennos$ci. Przepis ten stanowi o kompetencji panstwa do podjecia jednostronnie decyz;ji
w odniesieniu do wniosku obywatela innego panstwa cztonkowskiego, z jednoczesnym
obowiazkiem powiadomienia o tym Rady. W takiej sytuacji wnioskowi towarzyszy do-
mniemanie, ze jest on catkowicie nieuzasadniony, lecz nie narusza to ,,kompetencji de-
cyzyjnych tego panstwa cztonkowskiego”. Widoczne analogie z systemem dublinskim,
ktory opiera si¢ na tej samej zasadzie uznania wszystkich panstw cztonkowskich za
panstwa bezpieczne (w tym przypadku panstwa pochodzenia), pozwala interpretowac
Protokot w sposob dynamiczny. Wiadomo juz z orzecznictwa TS, uksztaltowanego na
gruncie systemu dublinskiego, ze domniemanie przestrzegania przez panstwa czton-
kowskie praw podstawowych UE nie jest niewzruszalne, co otwiera mozliwos$ci korzy-
stania z klauzuli suwerenno$ci w sposob bardziej elastyczny, z uwzglgdnieniem rzeczy-
wistego stanu przestrzegania praw cztowieka w panstwach europejskich.

Odestania w ustawie azylowej do pojecia cudzoziemca ,,w rozumieniu ustawy
z dnia 12 grudnia 2013 r.” 1 brak szczeg6élnych podstaw w zakresie niedopuszczalnosci
wniosku czy uznania wniosku za oczywiscie bezzasadny prowadzi do konstatacji, ze
w obecnym stanie prawnym wniosek o nadanie statusu uchodzcy ztozony przez obywa-
tela panstwa cztonkowskiego UE jest dopuszczalny i taki cudzoziemiec moze by¢ strong
postgpowania w sprawie o nadanie statusu uchodzcy. Rozstrzygniecie w sprawie po-
winno zapa$¢ po uwzglednieniu wszystkich okolicznosci sprawy, w oparciu o usuwalne
domniemanie zawarte w Protokole®?®. Jedyng watpliwos¢ rodzi w tym miejscu okolicz-
no$¢, ze ustawa azylowa implementuje akty prawa wtérnego odnoszace si¢ wylacznie
do ,,obywateli panstw trzecich”, a zatem zastosowanie jej przepiséw do wniosku obywa-
tela panstwa cztonkowskiego UE jest niezgodne z intencja prawodawcy unijnego. Aby

zapewni¢ petng efektywno$¢ prawu unijnemu, rozumiang jako osiggniecie wszystkich

828 7 przepisow ustawy azylowej obowiazujacych przed nowelizacja wprowadzong ustawa o cudzo-
ziemcach z 2013 r. mozna bylo wyprowadzi¢ dodatkowy argument, ze taki wniosek jest dopuszczalny.
Art. 48 ustawy, przewidujacy tres¢ decyzji w przypadku odmowy nadania statusu uchodzcy, stanowit, ze
jezeli nie istnieja okoliczno$ci uzasadniajace udzielenie ochrony uzupelniajacej albo zgody na pobyt tole-
rowany, w decyzji, w ktorej odmawia si¢ nadania statusu uchodzcy wnioskodawcy lub osobie, w ktorej
imieniu wnioskodawca wystepuje, orzeka si¢ o ich wydaleniu. Wyjatek stanowi przypadek, gdy cudzozie-
miec posiada m.in. prawo pobytu lub prawo pobytu statego, zgodnie z ustawa z dnia 14 lipca 2006 r.
o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin.
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rzeczywistych celow zatozonych przez legislatora, ustawodawca krajowy powinien t¢

sprawe uregulowaé w sposob wyrazny.

3.4.2. Ustawa o cudzoziemcach

Podmiotowy zakres form ochrony przewidzianych w ustawie o cudzoziemcach
wymaga podniesienia dwoch kwestii, ktore jednoznacznie wskazujg na ograniczony za-
kres tej regulacji. Po pierwsze, sa to wylacznie krajowe formy ochrony, ale za pomoca
ktorych osiagane sg cele w zakresie ochrony przed refoulement okreslone w dyrektywie
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie
wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do
powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich. Implementowana dy-
rektywa ma zastosowanie wylgcznie do obywateli panstw trzecich®?, za ktorych uwaza
sie kazda osobe niebedaca obywatelem Unii i niebedaca osobg korzystajaca ze wspolno-
towego prawa do swobodnego przemieszczania si¢, okre§long w art. 2 ust. 5 kodeksu
granicznego Schengen. W wyniku tego ustawa o cudzoziemcach wyraznie stanowi
o tym, Ze nie ma zastosowania do cudzoziemcoé6w bedacych obywatelami panstw czton-
kowskich UE, panstw cztonkowskich Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu
(EFTA) — stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji
Szwajcarskiej oraz cztonkoéw ich rodzin, ktorzy do nich dotaczaja lub z nimi przebywaja
(art. 2 pkt 2), chociaz cudzoziemcem na uzytek tej ustawy jest ,,kazdy, kto nie posiada
obywatelstwa polskiego”.

829 Art. 2 ust. 1 dyrektywy 2008/115/WE.
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Postepowanie w sprawie o nadanie i pozbawienie
ochrony

W szerokim znaczeniu pojecie postepowania w sprawie udzielenia ochrony doty-
czy kazdej z form przewidzianej w polskim prawie. Pig¢ sposrod nich, tj. status uchodz-
cy, ochrona uzupetniajaca, azyl, zgoda na pobyt ze wzgledoéw humanitarnych i zgoda na
pobyt tolerowany maja charakter indywidualny — przyznawane sg po przeprowadzeniu
postepowania w sprawie indywidualnej, zatatwianej w drodze decyzji administracyjne;j.
Wyrazny priorytet ma postgpowanie w sprawie o nadanie statusu uchodzcy. Zgodnie
z art. 3 ust. 2 ustawy azylowej, kazdy wniosek cudzoziemca o udzielenie ochrony rozpa-
truje si¢ jako wniosek o nadanie statusu uchodzcy, chyba ze cudzoziemiec wyraznie
ubiega si¢ o udzielenie azylu lub zadanie ochrony wynika z wydanego przez sad orze-
czenia o niedopuszczalno$ci wydania cudzoziemca albo z rozstrzygniecia Ministra Spra-
wiedliwos$ci o odmowie jego wydania. Oznacza to, ze w razie jakichkolwiek watpliwo-
$ci co do formy ochrony, o jaka wnioskuje cudzoziemiec, organy maja obowiazek
przyja¢ domniemanie, ze jest to wniosek o nadanie statusu uchodzcy®*’. Takie ujecie
odpowiada (dawnym i obecnym) regulacjom traktatowym, a takze prawu wtornemu UE,
zgodnie z ktorymi WESA opiera si¢ na zobowigzaniach panstw ptyngcych z Konwencji
Genewskiej i Protokolu Nowojorskiego, a status uchodzcy jako ochrona uniwersalna,
dostepna we wszystkich panstwach cztonkowskich, ma zachowa¢ swe znaczenie w oto-
czeniu innych form ochrony.

Ochrona czasowa, majaca charakter azylu grupowego, udzielana jest w drodze
decyzji Rady UE, ktora wywotuje skutek bezposredni i obowigzuje wszystkie panstwa
cztonkowskie. Zgodnie z motywem 14 preambuly i art. 5 ust. 3 dyrektywy w sprawie
ochrony tymczasowej decyzja Rady skutkuje wprowadzeniem tymczasowej ochrony
wysiedlencow, ktorych obejmuje, we wszystkich panstwach, zgodnie z celem dyrekty-
wy, jakim jest rtownowaga migdzy obcigzeniami panstw zwigzanymi z wprowadzeniem
takiej formy ochrony. W przeciwienstwie do udzielenia, odmowa skorzystania z ochro-
ny czasowej wymaga przeprowadzenia indywidualnego postepowania i wydania decyz;ji
administracyjnej przez Szefa Urzedu.

80 Przepis ten wdraza art. 2 lit. b) dyrektywy proceduralnej, okreslajacy definicje ,,wniosku”. W no-
wej dyrektywie proceduralnej pojecie wniosku ma szerszy zakres, gdyz obejmuje status uchodzcy i ochro-
ne¢ uzupetniajaca (zob. art. 2 lit. b) dyrektywy proceduralnej z 2013).
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Kazda ochrona jest w zasadzie rozwigzaniem czasowym, wlasciwym do momen-
tu znalezienia trwatego rozwiazania, polegajacego na repatriacji, przesiedleniu czy inte-
gracji przybyszow ze spoteczenstwem. W zwigzku z tym pozbawienie ochrony nie musi
by¢ dla cudzoziemca rozwigzaniem niekorzystnym, cho¢ mamy tu przeciez do czynienia
z cofnigciem uprawnien. Wspolne dla tych sytuacji oraz przypadkow pozbawienia
ochrony z powodu zagrozenia jakie stwarza cudzoziemiec dla panstwa i spoleczefnstwa
i innych szczegbélnych podstaw jest poddanie ich rezimowi postepowania w sprawie in-

dywidualnej, zatatwianej w drodze decyzji administracyjne;j.

1. Status uchodzcy i ochrona uzupetniajaca

1.1. Postepowanie w sprawie o nadanie statusu uchodzcy.
Zintegrowana procedura azylowa

Konwencja Genewska nie zawiera norm okreslajacych zasady proceduralne rza-
dzace postgpowaniem w sprawie o nadanie statusu uchodzcy, pozostawiajac ustalenie
rodzaju i przebiegu postepowania kompetencji panstw®'- Wiazace europejskie standardy,

81 Wzorca dla postgpowania w sprawie o nadanie statusu uchodZcy mozna poszukiwaé w soft law
UNHCR. Poza Podrecznikiem, ktoéry ma charakter ogolny i zawiera podstawowe zasady procedury uchodz-
czej, UNHCR w wielu dokumentach porusza zagadnienia minimalnych gwarancji proceduralnych, zwtasz-
cza wobec coraz bardziej restrykcyjnego prawa panstw. Ogoélny charakter maja sformutowane w 1977 r. za-
sady wprowadzajace minimalne wymagania, ktorym powinno odpowiadaé postgpowanie w sprawie
ustalania statusu uchodzcy. Szczegdétowe wskazowki interpretacyjne zawarte sa w Wytycznych UNHCR
(Guidelines on International Protection), konkluzjach ExCom, notach i o§wiadczeniach. Do ogdlnych gwa-
rancji proceduralnych UNHCR zalicza m.in. obowigzek informowania o zasadach postgpowania, prawo do
uzyskania pomocy prawnej i pomocy thumacza w postgpowaniu oraz do kontaktowania si¢ z przedstawicie-
lami UNHCR, prawo do obrony za pomoca srodka zaskarzenia, prawo do pozostania na terytorium kraju
w trakcie procedury azylowej. Zaktualizowane rekomendacje w sprawie zasad procedury azylowej zostaty
zawarte w dokumencie UNHCR pt. Global Consultations on International Protection/Third Track: Asylum
Processes (Fair and Efficient Asylum Procedures), 31 May 2001, EC/GC/01/12, http://www.refworld.org/
docid/3b36f2fca.html, dostep 4.04.2012 r. U podstaw procedury azylowej powinny lec nastgpujace zasady:

1) wszystkie osoby poszukujace azylu powinny mie¢ dostep do wtasciwej procedury, w ktorej nasta-
pi ocena ich wniosku w sposéb rzetelny i bez dyskryminacji;

2) stosowanie procedury wstepnej, opartej na zasadzie ,,kraju pierwszego azylu” moze mie¢ miejsce,
gdy jest zapewnione, ze aplikant zostanie do tego kraju przyjety i bedzie nadal korzystat w nim z ochrony;

3) aplikant moze by¢ zawrocony do kraju trzeciego, tylko wtedy, gdy odpowiedzialno$¢ za merytoryczne
rozpatrzenie wniosku zostanie przyjeta przez to panstwo, gdy aplikant jest chroniony przed refoulement i gdy ma
mozliwos¢ ubiegania si¢ 1 korzystania z azylu zgodnie z migdzynarodowymi standardami; kazdy mechanizm
przekazywania odpowiedzialno$ci za rozpatrzenie wniosku o azyl powinien by¢ jasno okreslony przez prawo;

4) przyspieszona procedura moze by¢ skutecznym narzedziem w zakresie poprawy wydolnosci sys-
temu azylowego, zarowno w sprawach oczywiscie zasadnych, jak rowniez w sprawach wnioskow oczywi-
$cie nieuzasadnionych lub zmierzajacych do naduzycia procedur azylowych; w tych ostatnich przypad-
kach przestanki stosowania procedury przyspieszonej powinny by¢ jasno okreslone i nie powinny
obejmowac sytuacji wymagajacych rozstrzygniecia skomplikowanych stanow faktycznych i prawnych;

5) wprowadzenie zintegrowanej procedury azylowej, w ktdrej nastepuje ocena przestanek do nada-
nia statusu uchodzcy lub innych subsydiarnych form ochrony stanowi najlepszy sposob identyfikacji po-
trzeby ochrony mi¢dzynarodowej;
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odnoszace si¢ bezposrednio do tej materii, pojawity si¢ stosunkowo niedawno®?, wraz

w przyjeciem dnia 1 grudnia 2005 r. dyrektywy proceduralnej®. Do postepowania

6) pojecie ,,bezpiecznego kraju pochodzenia” moze znalez¢ uzasadnione zastosowanie, jednakze
wymagane sg gwarancje mozliwos$ci usunigcia domniemania bezpieczenstwa i indywidualnej oceny oko-
licznosci; kazda ogolna ocena bezpieczenstwa w kraju pochodzenia powinna by¢ dokonywana w sposob
bezstronny i jasny na podstawie precyzyjnie okreslonych i szeroko akceptowanych kryteriow;

7) na wszystkich etapach procedury azylowej aplikant powinien otrzymywac¢ informacje i mie¢ do-
step do pomocy prawnej, do pomocy wykwalifikowanego i bezstronnego ttumacza oraz prawo do kontak-
towania si¢ z przedstawicielami UNHCR 1 organizacji pozarzadowych wspotpracujacych z UNHCR;

8) proces rozpatrywania wniosku w pierwszej instancji powinien obejmowa¢ wywiad statusowy
i opierac si¢ na indywidualnej ocenie okolicznosci kazdej sprawy;

9) kompetencj¢ do rozpatrzenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy powinien posiada¢ centralny
organ panstwa; jezeli postgpowanie wstgpne prowadzi organ kontroli granicznej, odmowa wjazdu lub
odrzucenie wniosku aplikanta nie powinno nastapi¢ bez kontroli organu centralnego;

10) osoby podejmujace decyzje w sprawie nadania statusu uchodzcy powinny mie¢ dostep do odpo-
wiednich, bezstronnych i aktualnych informacji o kraju pochodzenia aplikanta, pochodzacych z réznych
zrodet; osoby takie powinny posiada¢ odpowiednie kwalifikacje merytoryczne i umiejetnosci personalne;

11) cigzar udowodnienia okolicznosci istotnych dla sprawy ciazy zaréwno na wnioskodawcy, jak i or-
ganie panstwa;

12) brak wtasciwych dokumentéw lub uzycie falszywych dokumentdéw nie powinno pociggac za soba
automatycznie uznania wniosku za nieuczciwy i naduzywajacy procedure azylowa; $wiadome zniszcze-
nie dokumentow i brak wspotdziatania z wladzami panstwa daje podstawy do rozpatrywania wniosku
W przyspieszonej procedurze;

13) procedura azylowa powinna rzadzi¢ zasada poufnosci i ochrony danych aplikanta;

14) powinny by¢ ustanowione prawem specjalne zasady post¢powania z aplikantami o szczegdlnych
potrzebach: matoletnimi pozbawionymi opieki i kobietami;

15) aplikant powinien otrzymac decyzj¢ w sprawie na pismie; decyzja negatywna powinna by¢ uza-
sadniona;

16) aplikant powinien mie¢ prawo do odwotania od negatywnej decyzji i powinien zosta¢ o tym po-
uczony; zasadniczo wnioskodawca powinien mie¢ prawo do pozostania na terytorium panstwa do czasu
podjecia ostatecznej decyzji w sprawie.

82 Chronologicznie ujmujac, nalezy w pierwszej kolejnosci wymieni¢ dokumenty przyjete w rezimie
,przedamsterdamskim”, tj. w ramach wspotpracy miedzyrzadowej panstw. Inicjatywy w celu ujednolice-
nia procedur azylowych przyniosty efekt w postaci Porozumienia z Schengen wraz z Konwencja wyko-
nawczg oraz Konwencji Dublinskiej. Jak juz wyjasniono w innym miejscu, cele tych dokumentow byty
podobne: z jednej strony miaty one zapobiega¢ wzajemnemu odsytaniu uchodzcow miedzy panstwami,
a z drugiej uchroni¢ panstwa przed wielokrotnym sktadaniem wnioskéw o status uchodzcy (zasada ,,jed-
nej szansy”). Dokumentami uzupelniajacymi powyzsze wigzace akty byly przyjete dnia 30 listopada
i1 grudnia 1992 r. w Londynie przez ministrow ds. migracji: rezolucja dotyczaca harmonizacji zagadnie-
nia ,,goszczacego kraju trzeciego”, rezolucja dotyczaca oczywiscie nieuzasadnionych wnioskow azylo-
wych oraz konkluzje dotyczace krajow, w ktorych nie istnieje powazne ryzyko przesladowania.

Juz w ramach III filaru Unii Europejskiej Rada przyjeta na podstawie 6wczesnego art. K 1 TUE rezo-
lucje w sprawie minimalnych gwarancji w postgpowaniach azylowych (Council Resolution of 20 June
1995 on minimum guarantees for asylum procedures, Dz. Urz. WE C 274 z 1996 r.). Do uniwersalnych
zasad rzetelnej i skutecznej procedury azylowej rezolucja zaliczata przestrzeganie Konwencji Genewskiej
i Protokotu Nowojorskiego oraz innych wigzacych aktow prawa migdzynarodowego w dziedzinie ochro-
ny praw cztowicka, respektowanie zasady non-refoulement i wspotprace z UNHCR. Do gwarancji zwia-
zanych z rozpatrywaniem wnioskow o azyl zaliczono przede wszystkim uregulowanie w prawie krajo-
wym dost¢pu do procedury, podstawowych jej zasad oraz wskazanie wla§ciwego organu do rozpatrzenia
whniosku.

83 Dyrektywa proceduralna zawiera obszerna regulacje procedury nadawania statusu uchodzcy i co-
fania tego statusu. Ma zastosowanie do zintegrowanej procedury azylowej, jezeli panstwo taki wlasnie

251



Rozdziat V

odnoszg si¢ takze niektore postanowienia dyrektywy kwalifikacyjnej (i jej nastepczyni
z 2011 r.). Ponadto nie mozna pomina¢ uregulowania w rozporzadzeniu Dublin III spe-
cyficznego fragmentu procedury, ktory cho¢ ma za przedmiot wytgcznie zagadnienie
kompetencyjne, stanowi — w okreslonych okolicznosciach — pierwszy etap postepowa-
nia wszczetego wnioskiem cudzoziemca i ma znaczenie dla praw podmiotowych jed-
nostki. Czynnikiem ksztattujacym procedure, oddzialywajacym na nig co najmniej
posrednio, sa takze normy prawa Rady Europy, w tym akty soft law’*. Procedura

model postepowania ustanowito. Dyrektywa zawiera zasadniczo trzy grupy przepisow. Pierwsza z nich
dotyczy gwarancji proceduralnych przyznanych wnioskodawcom. W zakresie postgpowania pierwszoin-
stancyjnego dyrektywa zawiera wiele niekontrowersyjnych postanowien korzystnych dla cudzoziemca,
wypetniajacych postulat uczciwej procedury azylowej. Chodzi tu np. o zakaz zatrzymania, prawo pozo-
stania na terytorium panstwa podczas rozpatrywania wniosku przez organ pierwszej instancji, prawo do
uzyskania informacji w jezyku dla cudzoziemca zrozumiatym o przebiegu procedury oraz prawach i obo-
wiagzkach oraz konsekwencjach niewykonania obowigzkéw i prawo dostepu do akt, prawo do pomocy
tlumacza, prawo do kontaktowania si¢ z przedstawicielami UNHCR lub innych organizacji. Okreslono
réowniez zasady dostgpu do pomocy prawnej oraz uwzgledniono sytuacje matoletnich przebywajacych na
terenie panstwa czlonkowskiego bez przedstawiciela ustawowego. Jednym z wazniejszych uprawnien za-
gwarantowanych w procedurze uchodzczej jest prawo cudzoziemca do skutecznego srodka odwotawcze-
go od decyzji rozstrzygajacej w sprawie o nadanie statusu uchodzcy ,,przed sadem lub trybunatem”, przy
czym dyrektywa nie przesadza kwestii, czy odwolanie ma mie¢ charakter suspensywny, pozostawiajac
kwestie udzielenia ochrony tymczasowej decyzji panstw.

Druga grupa przepisow dotyczy okreslenia minimalnych wymagan stawianych organowi prowadza-
cemu postgpowanie i procesowi podejmowania decyzji oraz samej decyzji.

Trzecia grupa przepiséw obejmuje okreslenie wspodlnych standardow stosowania pewnych instytucji
i zasad prawa azylowego oraz ustanawiania procedur szczegdlnych, w ktorych mozliwe sa odstepstwa od
podstawowych zasad i gwarancji przewidzianych w dyrektywie. Chodzi tu o instytucje wnioskéw niedo-
puszczalnych (inadmissible applications) i oczywiscie bezzasadnych (manifestly unfounded applications),
ktére moga by¢ rozpatrywane w procedurze przyspieszonej oraz zasady ,,kraju pierwszego azylu” (first
country of asylum), ,,bezpiecznego kraju trzeciego” (safe third country) oraz ,,bezpiecznego kraju pocho-
dzenia” (safe country of origin). Specjalne procedury moga by¢ ustanawiane w trzech przypadkach: zto-
zenia kolejnego wniosku o status uchodzcy, postepowania na granicy lub w strefie tranzytowej w sprawie
pozwolenia na wjazd na terytorium panstwa, niclegalnego przybycia wnioskodawcy o status uchodzcy
(lub proby nielegalnego przekroczenia granicy) z europejskiego bezpiecznego kraju trzeciego (super safe
third country). Obszerniej zob. 1. Wrébel, Postgpowanie o nadanie statusu uchodzcy w swietle prawa
wspdlnotowego, ,,Panstwo i Prawo” 2007, z. 12, s. 49 i n.

84 Jasnego wzoru dla postgpowania w sprawach o nadanie statusu uchodzcy mozemy szukaé, po
pierwsze, w Europejskiej Konwencji. Znaczenie tej umowy dla okreslenia gwarancji proceduralnych
w postepowaniu o nadanie statusu uchodzcy zostalo omowione w rozdziale I. Przypomnijmy tylko, ze
ETPC (a wczesniej takze Komisja Praw Czlowieka) stwierdzil, ze sprawy dotyczace procedur azylowych,
jesli nie sa zwigzane z prawami osobistymi lub oskarzeniem w postgpowaniu karnym, nie beda analizo-
wane w $wietle art. 6 Europejskiej Konwencji. W tym konteks$cie szczegdlnego znaczenia nabiera art. 13
Konwencji, ktory gwarantuje prawo do skutecznego $rodka odwotawczego. Przepis ten nie stanowi gwa-
rancji ogolnej, lecz odnosi si¢ jedynie do praw zagwarantowanych w Europejskiej Konwencji. Jak wiado-
mo, brak w niej prawa do azylu, a zatem art. 13 moze by¢ i jest wykorzystany w kontekscie statusu uchodz-
cy w przypadku np. naruszenia prawa zagwarantowanego w art. 3 czy art. 5 Europejskiej Konwencji.
Znaczenie moze mie¢ takze art. 4 Protokotu Nr 4 do Konwencji, ktory zakazuje zbiorowego wydalania
cudzoziemcow.

Zgromadzenie Parlamentarne RE i Komitet Ministrow wielokrotnie podejmowaty akty soft law wy-
znaczajace europejskie standardy procedury azylowej. Katalog zasad sformutowano w 1981 r. w rekomen-
dacji w sprawie harmonizacji krajowych procedur dotyczacych azylu (Recommendation No. R (81)16 of
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w sprawie o nadanie statusu uchodzcy jest z tego powodu do$¢ szczegdlnym fragmentem

prawa procesowego®®

, zasadniczo bowiem postgpowanie administracyjne jest jedng
z tych sfer, ktore nie poddaja si¢ bezposrednio europeizacji prawa i pozostaja w zakresie
wylacznej regulacji krajowej (zasada odrebnosci proceduralne;j’).

Od poczatku umocowania problematyki uchodzczej w systemie prawa polskiego
ustawodawca wybrat dla postgpowania o nadanie statusu uchodzcy model procedury ad-
ministracyjnej*’’, przyznajacej jednostce prawo do obrony interesu prawnego w unormo-
wanym przepisami prawa procesowego postepowaniu, z zagwarantowaniem prawa do

obrony za pomocg $rodkoéw zaskarzenia. W doktrynie wskazuje sie, ze prawo to znajduje

the Committee of Ministers to member States on the harmonization of national procedures relating to
asylum). Warto odnotowac, ze akt ten odwotuje si¢ do generalnych zasad sprawiedliwej procedury, wska-
zanych w rezolucji Komitetu Ministréw Rady Europy nr (77) 31 o ochronie jednostki w sprawach roz-
strzyganych aktami organow administracji — aktu podejmujacego probe uporzadkowania podstawowych
regut postepowania administracyjnego, wyznaczajacego minimalny standard zapewniajacy wspolny po-
ziom ochrony we wszystkich panstwach — cztonkach Rady Europy. W zataczniku do rezolucji wymienio-
no nast¢pujace gltdwne zasady postepowania przed organami administracji: 1) prawo do wystuchania,
2) prawo dostepu do informacji, 3) prawo do pomocy i reprezentacji, 4) prawo do uzyskania uzasadnienia
decyzji, 5) prawo do uruchomienia srodkoéw odwotawczych. Zgodnie z rekomendacja nr (81)16, w poste-
powaniu azylowym powinny obowigzywaé nastepujace zasady: 1) bezstronno$¢é w rozstrzyganiu sprawy,
2) podejmowanie decyzji w sprawie azylu powinno naleze¢ wyltacznie do kompetencji organu centralnego,
3) organy przyjmujace wniosek powinny otrzymaé¢ wyrazne instrukcje dotyczace postgpowania z wnio-
skami o azyl (zwlaszcza odnos$nie do przestrzegania zasady non-refoulement, koniecznosci uwzglgdnienia
szczegolnej sytuacji aplikanta), 4) do czasu podjecia decyzji w sprawie przez organ centralny, aplikant
powinien mie¢ pozwolenie na pozostanie na terytorium kraju, chyba ze kompetentny organ ustali, ze
wniosek oparty jest na podstawach, ktore w sposob oczywisty nie majg zwigzku z azylem, 5) przepisy
prawa powinny przewidywac¢ odwotanie od decyzji do wyzszej instancji lub do sadu, ewentualnie powin-
na by¢ przewidziana mozliwo$¢ ponownego rozpatrzenia sprawy przez organ, ktory decyzj¢ wydal,
6) aplikant powinien otrzymac niezb¢dne informacje dotyczace procedury i jego praw, mie¢ zagwaranto-
wany udzial w rozstrzygnigciu sprawy, w razie koniecznosci z pomoca ttumacza, moc korzysta¢ z pomo-
cy prawnej i kontaktowa¢ si¢ z przedstawicielem UNHCR, 7) decyzja w sprawie powinna by¢ dorgczona
wnioskodawcy, w razie decyzji negatywnej — powinna zawiera¢ uzasadnienie i pouczenie o mozliwosci
ztozenia odwotania czy innym przystugujacym srodku prawnym, 8) w razie uznania za uchodzcg, apli-
kant powinien otrzymaé¢ dokument potwierdzajacy nadanie statusu uchodzcy, 9) wniosek o azyl powinien
mie¢ charakter poufny, a o§wiadczenia wnioskodawcy i inne elementy jego sprawy powinny podlegaé
ochronie, 10) panstwa powinny poszukiwa¢ odpowiednich $rodkéw wspotpracy z Biurem UNHCR.

Dla procedur przyspieszonych najwazniejsze znaczenie majg wytyczne (Guidelines) Komitetu Mini-
strow Rady Europy dotyczace ochrony praw czltowiecka w kontekscie procedur przyspieszonych, ktore
przyjeto w 2009 r.

85 Jednoczes$nie wskazujacym, ze zakres autonomii proceduralnej panstw stale si¢ zmniejsza, cho¢
nalezy podkresli¢, ze panstwa na podstawie dyrektywy proceduralnej dysponowaty szerokim zakresem
swobody w okres$laniu regul procedury azylowe;j .

86 Szerzej o tej zasadzie zob. Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne
a prawo europejskie, Warszawa 2010, s. 24 i n.

87 ‘W przypadku postepowania w sprawie nadania i pozbawienia statusu uchodzcy wystepuja tacznie
wszystkie przestanki zakresu obowiazywania k.p.a.: sprawa ma charakter sprawy indywidualnej, tj. doty-
czy imiennie okreslonego podmiotu oraz konkretnych jego praw i obowiazkdw, rozstrzygnigcie w sprawie
nalezy do organu administracji publicznej, ktorego wtasciwos¢ jest okreslona ustawa, a forma rozstrzy-
gnigcia w sprawie na mocy wyraznego przepisu ustawowego jest decyzja administracyjna.
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umocowanie w konstytucyjnej zasadzie demokratycznego panstwa prawnego®*

,aW przy-
padku tego postgpowania realizuje takze konstytucyjng zasadg przestrzegania przez
Rzeczpospolita Polska prawa miedzynarodowego®®.

Skomplikowana materia oraz jej migdzynarodowy wymiar sprawiajg, ze zrodta
regulacji postepowania w sprawie o nadanie statusu uchodzcy sa ztozone. W obecnym
stanie prawnym podstawowe znaczenie majg przepisy k.p.a., ktory zgodnie z art. 4 usta-
wy azylowej znajduje zastosowanie w sprawach uregulowanych w ustawie, a takze od-
powiednie przepisy ustawy azylowej stanowigce lex specialis w stosunku do regulacji
kodeksowej, wdrazajace gtdownie dyrektywe proceduralng. Nie jest to zatem postepowa-
nie szczegodlne, wylaczone spod mocy obowigzujacej k.p.a., ale postgpowanie w istot-
nym stopniu zmodyfikowane w celu przystosowania czynno$ci postgpowania do dodat-
kowych wymagan wynikajacych ze stosowania przepisOw prawa materialnego.
W postegpowaniu tym znajduja takze zastosowanie, w zakresie nieuregulowanym w usta-
wie azylowej, unormowania ustawy z dnia 13 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach. Szcze-
gblne stadium postepowania, ktérego celem jest okreslenie panstwa odpowiedzialnego
za rozpatrzenie wniosku o nadanie statusu uchodzcy, jest prowadzone w oparciu o roz-
porzadzenie Dublin III (od 20 stycznia 2014 r., weze$niej na podstawie Dublin II).

Postepowaniu o nadanie statusu uchodzcy stawiane sa dwa wymogi: ma by¢ ono
rzetelne (fair) oraz efektywne (efficient). Postulaty te formutowane sa wobec procedury
administracyjnej w ogolnosci, przyjmujac posta¢ zasady sprawiedliwosci procedural-
nej**’. W przypadku postgpowania o nadanie statusu uchodZcy nabieraja szczegdlnego
znaczenia. Ustalenie, czy cudzoziemiec jest uchodzca jest bardzo skomplikowane. Wy-
maga znajomosci nie tylko prawa (czgsto takze wyktadni prawa dokonywanej przez
inne panstwa, czy sady miedzynarodowe), ale takze zagadnien spotecznych, politycz-
nych, posiadania wiadomosci z zakresu etnografii, kulturoznawstwa etc. Organ prowa-
dzacy postepowanie ma do czynienia ze szczeg6lng strong postepowania — cudzoziem-
cem, ktéry prawdopodobnie ma za sobg traumatyczne doswiadczenia, najczesciej nie
zna jezyka 1 prawa panstwa przyjmujacego, nie jest w stanie pokry¢ kosztow pomocy

88 B. Adamiak, Paristwo prawa a koncepcja legitymacji procesowej strony w postgpowaniu admini-
stracyjnym, [w:] Administracja publiczna w panstwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla Profesora Jana
Jendroski, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1999, No. 2154, Prawo CCLXVI, s. 9.

89 W mysl art. 9 Konstytucji, ustanawiajacego jedng z zasad ustrojowych, Rzeczpospolita Polska
przestrzega wigzacego ja prawa miedzynarodowego. Przepis ten stanowi wyraz przychylnosci ustawo-
dawcy konstytucyjnego wzgledem prawa miedzynarodowego we wszystkich jego postaciach (umowy
mig¢dzynarodowe, zwyczaj, ogdlne zasady prawa) oraz potwierdza stosowanie zasady panstwa prawnego
takze w stosunkach zewnetrznych. W normie zamieszczonej w art. 9 mozna dopatrywac si¢ przeniesienia
na grunt prawa konstytucyjnego zasady pacta sunt servanda (M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie pra-
wa miedzynarodowego..., s. 181-182).

840 Szerzej zob. Z. Kmieciak, Ogolne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa
2000, s. 147 in.
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prawnej. Pamigtac takze nalezy, cudzoziemiec nie jest ,,zwykta” strong postgpowania,
poniewaz jego wjazd i pobyt na terytorium kraju podlega reglamentacji administracyj-
noprawnej, stad tez jako jedng z podstawowych gwarancji proceduralnych uznaje si¢
prawo pozostania w panstwie goszczacym na czas postgpowania. Poniewaz proces iden-
tyfikacji uchodzcy jest nie tylko procesem skomplikowanym, lecz rowniez dlugotrwa-
lym, a cudzoziemiec z reguty nie posiada wystarczajacych $rodkow na utrzymanie
W panstwie goszczacym, na panstwie spoczywa obowigzek stworzenia aplikantowi ma-
terialnych warunkoéw pobytu. Jest jednakze faktem niezaprzeczalnym, ze cudzoziem-
¢y, emigrujac z powodow niezwigzanych z przesladowaniami, naduzywaja procedury
uchodzczej w celu utatwienia wjazdu na terytorium kraju i krotkotrwaltej chocby legali-
zacji pobytu w panstwie przyjmujacym, cz¢sto po to, by nastepnie ,,znikna¢” wltadzom
tego kraju i kontynuowac swdj pobyt bez wymaganego zezwolenia lub, legalnie badz
nie, przedosta¢ si¢ do kraju docelowej migracji w poszukiwaniu lepszych warunkow
zycia. Probuja takze w ten sposob zalegalizowac pobyt w celu uniknigcia ekspuls;ji.
Zapobiec temu zjawisku majg procedury admisyjne i przyspieszone procedury azylowe
oparte na ,wnioskach oczywiscie bezzasadnych”, z wykorzystaniem koncepcji ,,pan-
stwa bezpiecznego”. Ustawodawca niejednokrotnie probuje zniwelowac naturalne na-
piecie miedzy tymi wymogami, co w konsekwencji ma doprowadzi¢ do zagwarantowa-
nia, ze sprawa cudzoziemca zostanie rozpatrzona bez zb¢dnej zwtoki, uchodzca otrzyma
ochrong, a cudzoziemiec nieuprawniony do jej uzyskania opusci terytorium panstwa.
Synergia tych dwoch elementow wyraza si¢ w zabezpieczeniu przed naduzywaniem
procedury, co w konsekwencji powinno stuzy¢ tym, ktérzy rzeczywiscie potrzebuja
miedzynarodowej ochrony. Oznacza to w efekcie takie uksztattowanie procedury, ktore
— przy catej ztozonosci stanu prawnego i faktycznego kazdej sprawy — prowadzi do
wydania sprawiedliwej decyzji administracyjnej w rozsadnym terminie.

Dodatkowo, jako standard procedury nalezy uzna¢ poufnos$¢ danych cudzoziem-
ca. W postepowaniu organ uzyskuje wiele danych, w tym takze tzw. danych sensytyw-
nych (np. o przekonaniach politycznych, religijnych, filozoficznych, stanie zdrowia,
orientacji seksualnej), ktore sa niezbedne do ustalenia stanu faktycznego i wydania roz-
strzygniecia. Szczeg6lny standard dotyczy ochrony danych, na podstawie ktorych moz-
liwe staloby sie¢ ustalenie okolicznos$ci ubiegania si¢ o ochrone, faktu jej uzyskania lub
odmowy**.

Wigkszo$¢ panstw europejskich, w tym Polska, realizuje wspomniane standardy
w ramach modelu zintegrowane;j (jednolitej) procedury azylowej**. Jest to rozwigzanie

841 Zob. art. 9 ustawy azylowej.

842 Okreslanej takze jako procedura typu ,,0ne-stop-shop”. Generalnie mozna stwierdzi¢, ze wystepu-
ja trzy rodzaje rozwigzan w zakresie procedury azylowej: system oddzielnych procedur w sprawie nada-
nia statusu uchodzcy i ochrony subsydiarnej, system cze$ciowo zintegrowanej procedury azylowej oraz
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polegajace na tym, ze wskutek wniesienia jednego wniosku o ochron¢ migdzynarodo-
wa organ administracji ma obowigzek badania nie tylko przestanek do nadania statusu
uchodzcy, ale takze — w razie stwierdzenia ich braku — identyfikacji innych podstaw
udzielenia ochrony przez panstwo, okreslanej mianem ochrony subsydiarnej. Ochrong
taka wprowadzita dyrektywa kwalifikacyjna, ale panstwa europejskie juz wczesniej
ustanawialy w swoich systemach azylowych rézne formy ochrony subsydiarnej, a i te-
raz moga przewidzie¢ dodatkowe formy ochrony, nie majace bezposredniego zrodta
w prawie UE. Z perspektywy unijnego prawa wtornego wprowadzenie przez panstwo
cztonkowskie zintegrowanej procedury azylowej oznaczalo objecie ochrony uzupeinia-
jacej zakresem zastosowania przepisow dotyczacych okreslania panstwa witasciwego

do rozpatrzenia wniosku o azyl*¥, a takze dyrektywy proceduralnej*** i recepcyjnej,

system w pelni zintegrowanej procedury azylowej (system all-inclusive). Pierwszy typ procedury opiera
si¢ na rozlacznym rozpatrywaniu wniosku cudzoziemca o nadanie statusu uchodzcy na podstawie Kon-
wencji Genewskiej i wniosku o rodzaj ochrony subsydiarnej, opartej np. na zakazie wydalenia cudzoziem-
ca zgodnie z art. 3 Europejskiej Konwencji czy wzgledach humanitarnych. W systemie oddzielnych pro-
cedur z reguly rézne organy wiasciwe sa w sprawach orzekania o udzieleniu ochrony na réznych
podstawach prawnych. Z kolei procedura typu all-inclusive dazy do zbadania wszystkich podstaw udzie-
lenia ochrony przez jeden organ. Wniosek o azyl jest traktowany jako wniosek o udzielenie zezwolenia na
pobyt, niezaleznie od podstaw na jakie powotuje si¢ wnioskodawca. W tym typie procedury badane sg
takze podstawy do udzielenia zezwolenia na pobyt z powodow rodzinnych lub inne, niezwigzane z azy-
lem, podstawy do ochrony przed wydaleniem. W procedurze azylowej cz¢§ciowo zintegrowanej rozpatry-
wane sg podstawy do nadania statusu uchodzcy oraz inne, humanitarne podstawy udzielenia ochrony, bez
uwzgledniania jednak wszystkich mozliwych podstaw jakiej$ formy ochrony przewidzianej przez prawo.
Wyniki badan prawnoporéwnawczych prowadzonych na zlecenie Komisji Europejskiej opublikowat
K. Hailbronner, Study on the single asylum procedure ‘one — stop shop’ against the background of the
common European asylum system and the goal of a common asylum procedure, Luksemburg 2003.

83 Por. art. | i art. 2 ¢ rozporzadzenia Rady 343/2003. W rozporzadzeniu Dublin III kwestia ta jest
uregulowana w sposdb wyrazny, por. uwagi na temat zakresu podmiotowego tego aktu.

844 Sprawa C-277/11 pokazuje problemy zwigzane z wprowadzeniem dwodch odrgbnych, nastepuja-
cych po sobie postepowan. Jak zauwazyt TS (wyrok z dnia z dnia 22 listopada 2012 r.), dyrektywa proce-
duralna nie znajduje zastosowania do wnioskow o udzielenie ochrony dodatkowej, chyba ze panstwo
cztonkowskie ustanowi jednolite postgpowanie. W takim przypadku przepisy ustanowione w tej dyrekty-
wie powinny by¢ stosowane w trakcie catego postgpowania, a tym samym réwniez wowczas, gdy wlasci-
wy organ krajowy rozpatruje wniosek o udzielenie ochrony uzupetniajacej. Irlandia wybrata ustanowie-
nie dwoch odmiennych postgpowan dla celéw rozpatrywania, odpowiednio, wniosku o udzielenie azylu
(statusu uchodzcy) i wniosku o udzielenie ochrony dodatkowej, przy czym drugi wniosek moze zostaé
ztozony jedynie w przypadku oddalenia pierwszego. W tych okolicznosciach prawo irlandzkie przewidu-
je przestrzeganie gwarancji i zasad ustanowionych przez dyrektywe proceduralna w ramach oceny wnio-
skow o udzielenie statusu uchodzcy. High Court wyjasnit w postanowieniu odsytajacym, ze formalnos¢
ta nie powinna by¢ przestrzegana w ramach postepowania w sprawie wniosku o udzielenie ochrony uzu-
petniajacej wniesionego po oddaleniu wniosku o udzielenie azylu, poniewaz zainteresowany zostal juz
wystuchany w ramach rozpoznawania jego wniosku o udzielenie azylu, a obydwa te postepowania sg ze
sobg $cisle zwigzane.

Trybunat podkreslit, ze przestrzeganie prawa do obrony, w ktorego sktad wchodzi prawo do bycia wy-
stuchanym w kazdym postgpowaniu, stanowi podstawowa zasadg¢ prawa Unii, obecnie zostato ono uznane
nie tylko przez art. 47 1 48 KPP, ktére gwarantujg przestrzeganie prawa do obrony, jak roéwniez prawa do
sprawiedliwego procesu w ramach wszystkich postepowan sadowych, ale rowniez przez majacy ogolne
zastosowanie art. 41 tej Karty, ktory zapewnia prawo do dobrej administracji. Art. 41 ust. 2 przewiduje, ze
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ktorej zastosowanie w innym przypadku do procedur podejmowania decyzji w sprawie
wnioskow o ochrone innego rodzaju niz wynikajaca z Konwencji Genewskiej pozosta-
wione zostato uznaniu panstw®®. Akty prawa wtornego podjete na podstawie art. 78
TFUE zréwnujg pod tym wzgledem wniosek o ochron¢ uzupetniajaca z wnioskiem
o status uchodzcy, obejmujac obydwa swoim zakresem zastosowania.

Do zalet zintegrowanej procedury azylowej zalicza si¢ wprowadzenie znacznego
utatwienia dla cudzoziemca poszukujacego ochrony. Czesto taka osoba nie jest zorien-
towana, o jaki rodzaj ochrony moze si¢ ubiegaé, gdyz nie jest w stanie oceni¢ swojej
sytuacji w Swietle obowigzujacej regulacji prawnej. Ten model procedury jest takze ko-
rzystniejszy ze wzgledu na przejrzystos$¢ zasad jej udzielania i jednolito$¢ rozstrzygnigc,
co wynika z faktu skoncentrowania kompetencji i wyspecjalizowania organu w okreslo-
nej dziedzinie. Istotnym czynnikiem jest takze skrocenie czasu potrzebnego na rozpa-
trzenie wniosku i definitywne rozstrzygniecie o potrzebie ochrony, co dotyczy takze
jednego postepowania odwotawczego i sadowego. Tym samym malejg koszty postgpo-
wania. Oszczgdnos$¢ czasu powoduje takze zmniejszenie atrakcyjnosci postepowania

prawo do dobrej administracji obejmuje migdzy innymi prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zo-
stang podjete indywidualne $rodki mogace negatywnie wplynac¢ na jego sytuacje, prawo kazdego do dostepu
do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnionych interesoéw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej
i handlowej, jak rowniez obowiazek administracji uzasadniania jej decyzji. Powotujac si¢ na wezesniejsze
wyroki, Trybunat wskazat, ze zawsze potwierdzal znaczenie prawa do bycia wystuchanym i jego bardzo
szeroki zakres w porzadku prawnym Unii, stwierdzajac, ze prawo to powinno mie¢ zastosowanie do kazde-
go postepowania, ktore moze prowadzi¢ do wydania niekorzystnej decyzji. Zgodnie z orzecznictwem Try-
bunatu przestrzeganie rzeczonego prawa jest obowigzkowe nawet wtedy, gdy wlasciwe uregulowanie nie
przewiduje wyraznie takiej formalnosci, a zatem powinno by¢ realizowane takze w postgpowaniu w sprawie
rozpoznania wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej prowadzonego przez wtasciwy organ krajowy
na podstawie przepisow przyjetych w ramach wspolnego europejskiego systemu azylowego. Jezeli panstwo
cztonkowskie postanowito ustanowi¢ dwa odrgbne 1 nastgpujace po sobie postepowania w celu rozpoznania
wniosku o udzielenie azylu i wniosku o udzielenie ochrony uzupelniajacej, to wazne jest z uwagi na jego
fundamentalny charakter, aby prawo zainteresowanego do bycia wystuchanym byto w petni zagwarantowa-
ne w ramach kazdego z tych dwoch postgpowan. Z tego powodu nie do obronienia jest teza, przyjeta przez
sad odsytajacy oraz przez Irlandi¢, mowiaca, ze w przypadku, gdy wniosek o udzielenie ochrony uzupetnia-
jacej stanowi przedmiot odrgbnego postgpowania, ktore stanowi oczywiscie nastepstwo decyzji o oddaleniu
whniosku o udzielenie azylu wydanej w ramach postepowania, w ktorym wystuchano zainteresowanego, nie
ma konieczno$ci ponownego wystuchiwania tego zainteresowanego dla potrzeb rozpoznania wniosku
o udzielenie ochrony dodatkowej, poniewaz formalno$¢ ta stanowitaby w pewien sposob powtorzenie czyn-
nosci, z jakiej cudzoziemiec skorzystat juz w porownywalnym w znacznej mierze kontekscie. W sentencji
wyroku czytamy: ,,jezeli chodzi o system [...] charakteryzujacy si¢ istnieniem dwdoch odmiennych i naste-
pujacych postgpowan w celu rozpatrzenia, odpowiednio, wniosku o udzielenie statusu uchodzcy i wniosku
o udzielenie ochrony uzupehiajacej, to do sadu odsytajacego nalezy czuwanie nad tym, aby w ramach kaz-
dego z tych postgpowan przestrzegane byty prawa podstawowe wnioskodawcy, a w szczeg6lnosci prawo do
bycia wystuchanym w tym znaczeniu, ze powinien on by¢ w stanie skutecznie przedstawi¢ jego uwagi przed
wydaniem kazdej decyzji odmawiajacej mu korzystania z wnioskowanej ochrony. W takim systemie oko-
liczno$¢, iz zainteresowany zostal juz prawidtowo wyshuchany w trakcie postepowania w sprawie wniosku
o udzielenie mu statusu uchodzcy, nie oznacza, ze mozna poming¢ t¢ formalno$¢ w ramach postgpowania
dotyczacego wniosku o udzielenie ochrony dodatkowej”.
85 Por. art. 3 ust. 4 dyrektywy recepcyjne;j.
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azylowego jako podstawy legalizacji pobytu na terytorium panstwa cztonkowskiego.
Jest sprawg oczywista, ze dtugotrwale procedury azylowe, jak tez mozliwo$¢ ubiegania
si¢ 0 ochrong w odrgbnych procedurach stanowig zachete do naduzywania systemu
ochrony. Wprowadzenie zintegrowanej procedury azylowej nie jest zreszta jedyna ba-
rierg dla tego typu wnioskow, lecz stuza temu takze inne instytucje procesowe. Ponadto
trzeba doda¢, ze efektywno$¢ procedury azylowej nalezy ocenia¢ takze w konteks$cie
skutecznego wydalenia z terytorium panstwa osoby nie spetniajacej warunkow uzyska-
nia jakiejkolwiek formy ochrony. Jezeli wszystkie mozliwe formy ochrony beda anali-
zowane w konkretnym przypadku w jednej procedurze, nie powstang przeszkody do
wydalenia z kraju osoby, ktora nie spetnia zadnych kryteriow3.

Zintegrowana procedura azylowa niesie ze sobg takze pewne ryzyko, odnoszace
si¢ w pierwszej kolejnosci do deprecjacji Konwencji Genewskiej i gwarantowanego na
jej podstawie statusu. Dla uniknigcia tego efektu przyjmuje si¢ domniemanie, ze aplika-
cja o ochrong migdzynarodowa jest wnioskiem o nadanie statusu uchodzcy. Srodkiem
zapobiegajacym temu zjawisku ma by¢ tez okreslenie przez przepisy prawa kolejnosci
rozpatrywania podstaw udzielenia ochrony i wskazanie, ze przestanki ochrony subsy-
diarnej badane sg tylko w przypadku negatywnego rozstrzygni¢cia w sprawie nadania
statusu uchodzcy. Zabezpieczeniem ma by¢ takze zagwarantowanie cudzoziemcowi pra-
wa odwolania od decyzji negatywnej w sprawie nadania statusu uchodzcy, ale przyzna-
jacej ochrong subsydiarng. Nawet przy wprowadzeniu tego typu gwarancji prawnych
istnieje w praktyce ryzyko spadku liczby decyzji o nadaniu statusu uchodzcy wskutek
zaostrzenia kryteriow poprzez restrykcyjng wyktadnie definicji uchodzcy. Zwigzek tej
tendencji ze zintegrowang procedurg nie moze by¢ calkowicie zignorowany. Problem
ten moze by¢ dla aplikanta nieistotny, gdy w ramach ochrony subsydiarnej gwarantuje
si¢ ten sam standard ochrony, co w ramach statusu uchodzcy.

Ustawa o cudzoziemcach z 2013 r., nowelizujgca ustawe azylowa, wprowadzita
zmiany w polskim modelu zintegrowanej procedury azylowej. Mozna stwierdzi¢, ze
o ile nadal w polskim systemie prawnym ochrona subsydiarna przybiera postac nie tylko
ochrony uzupetniajacej, ale tez zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych i zgody na
pobyt tolerowany (wczesniej tylko zgody na pobyt tolerowany), o tyle w zintegrowane;j
procedurze azylowej nastgpuje skoncentrowanie badania przez jeden organ i w jednym
czasie podstaw udzielenia tylko statusu uchodzcy i ochrony uzupetniajacej. Komplekso-
we uregulowanie w ustawie o cudzoziemcach kwestii wydalenia cudzoziemca z teryto-

rium panstwa, z jednoczesnym skresleniem w ustawie azylowej przepiséw o zgodzie na

846 Zob. Communication from the Commission to the Council and the European Parliament A More
Efficient Common European Asylum System: The Single Procedure as the Next Step (COM 2004,
nr 503).
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pobyt tolerowany oraz zmiang innych przepiséw, zwlaszcza odnoszacych si¢ do tresci
decyzji w sprawie o nadanie statusu uchodzcy, spowodowaly, ze subsydiarne formy
ochrony przewidziane w ustawie o cudzoziemcach udzielane sg przez inne organy, w od-
rebnej procedurze, wykazujacej takze cechy procedury zintegrowanej. W ustawie o cu-
dzoziemcach wprowadzona zatem zostata odrgbna zintegrowana procedura ochronna,
obejmujaca dwie formy ochrony, ktora moze, cho¢ nie musi pozostawa¢ w merytorycz-
nym zwigzku z procedurg azylowa.

Na podstawie rozwigzan przyjetych w ustawie azylowej i ustawie o cudzoziem-
cach nasuwajg si¢ nastepujace spostrzezenia. Cudzoziemiec wyznacza swoim wnio-
skiem, w sposob wiazacy dla organu administracji publicznej, przedmiot sprawy admi-
nistracyjnej. Wtadztwo organu nie rozcigga si¢ bowiem na mozliwo$¢ zmiany tresci
zadania. Wielo$¢ form ochrony powoduje, ze watpliwosci co do tresci zgdania rozstrzy-
gane sg na podstawie domniemania ustanowionego w art. 3 ust. 2 ustawy azylowej, kto-
re nakazuje organowi traktowac¢ wniosek cudzoziemca o udzielenie ochrony jako wnio-
sek o nadanie statusu uchodzcy, chyba ze cudzoziemiec wyraznie ubiega si¢ o inny
rodzaj ochrony: azyl lub zgode na pobyt tolerowany. Poza tymi przypadkami prawo nie
gwarantuje cudzoziemcowi uprawnienia procesowego do zadania wszczgcia postgpo-
wania w sprawie uzyskania innego rodzaju ochrony, czy to po uprzednim negatywnym
rozstrzygnieciu w sprawie nadania statusu uchodzcy, czy tez niezaleznie od wcze$niej-
szego ubiegania si¢ o status uchodzcy. Z zatozen zintegrowanej procedury azylowej wy-
nika tez, ze termin ,,wniosek o nadanie statusu uchodzcy” zawiera wiecej tresci, niz
wskazuje jego literalne brzmienie. W sprawie o nadanie statusu uchodzcy ustalenie
przedmiotu sprawy nastapi z uwzglednieniem art. 23 ust. 2 ustawy azylowej, z ktorego
wynika, ze wniosek o nadanie statusu uchodzcy rozpatruje si¢ rownoczesnie jako wnio-
sek o udzielenie ochrony uzupeiniajacej, a takze przepisow art. 48, wyznaczajacych
kolejnos$¢ orzekania w ramach postgpowania o nadanie statusu uchodzcy i stanowig-
cych o tresci decyzji w przypadku odmowy nadania statusu uchodzcy. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze obecne brzmienie art. 48 ustawy azylowej, ustanowione w wyniku nowe-
lizacji wprowadzonej ustawg o cudzoziemcach z 2013 r. w istotny sposob ograniczyto
zakres sprawy administracyjnej, znaczaco zmieniajgc tre$¢ decyzji wydawanej w zinte-
growanej procedurze azylowej. Organ nie posiada juz kompetencji do zbadania, czy
nalezy przyznaé cudzoziemcowi ochron¢ w formie zgody na pobyt tolerowany, a w dal-
szej kolejnosci, orzeczenia o wydaleniu cudzoziemca, jesli nie ma ku temu przeszkod

prawnych®’. Organ, ktory wydal decyzje o odmowie nadania statusu uchodzcy lub

847 Por. art. 48 ustawy azylowej w brzmieniu przed nowelizacja wprowadzong ustawa o cudzoziem-
cachz 2013 r.
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ochrony uzupetniajacej zostat w zamian zobowigzany do poinformowania organu Stra-
zy Granicznej o odmowie, gdy decyzja w tej sprawie stanie si¢ ostateczna®®®.

W pojeciu ,,sprawa o nadanie statusu uchodzcy” miesci si¢ takze sprawa wilasci-
wosci migdzynarodowej organu, ktoéra rozstrzygana jest w postgpowaniu dublinskim.
Dlatego, podsumowujac stowami P. Dabrowskiego, okreslenie ,,sprawa o nadanie statu-
su uchodzcy™ jest ,,wyrazem pewnej konwencji, ma juz bardziej konotacje historyczne,
niz oddaje realny zakres opisanej sprawy administracyjne;j”s*.

Szczegolowe omowienie skomplikowanego i obszernego zagadnienia postepowa-
nia w sprawie o nadanie statusu uchodzcy nie jest mozliwe i uzasadnione z punktu wi-
dzenia tematu monografii®**’. Wystarczajace i zarazem niezbedne jest przedstawienie
rozwiazan proceduralnych pod katem ich odrgbnosci i specyfiki oraz realizacji dwoch
podstawowych postulatow formutowanych wobec postepowania: rzetelnosci i efektyw-
no$ci. Nie mozna zrealizowaé tego celu z pominigciem oczywistego uporzadkowania
ciaggu czynnosci procesowych, ktore beda wyznaczaty tok (uktad) rozwazan. W postepo-
waniu o nadanie statusu uchodzcy, tak jak w ogdélnym postepowaniu administracyjnym,
rozumianym jako ciag czynnos$ci proceduralnych uregulowanych przez przepisy k.p.a.,
mozna wyodrebni¢ nastepujace stadia:

1) stadium wstepne — wszczecia postgpowania,

2) stadium postepowania wyjasniajacego,

3) stadium orzekania w sprawie.

Postepowanie w sprawie o nadanie statusu uchodzcy moze obejmowac¢ dodatko-
wo jeszcze jedno stadium zmierzajace do okreslenia wlasciwosci migdzynarodowej or-

ganu, co takze decyduje o jego specyfice®!.

848 Art. 48 a ustawy azylowe;j.

849 P, Dabrowski, Ustawa z dnia..., s. 41.

850 Ten ambitny cel zrealizowat J. Chlebny w monografii pt. Postgpowanie w sprawie o nadanie sta-
tusu uchodzcy. Obszerne wywody dotyczace procedury zawarte sa takze w komentarzu do ustawy azylo-
wej autorstwa P. Dabrowskiego.

81 podkresli¢ trzeba, ze etap okre$lania panstwa odpowiedzialnego w krajowej procedurze bedzie
wystepowat tylko wowczas, gdy cudzoziemiec ubiega si¢ o nadanie statusu uchodzcy, sktadajac wniosek
do wlasciwego organu polskiego, tj. do Szefa Urzgdu. Kiedy Polska — jako panstwo wezwane do przejecia
odpowiedzialnosci —uczestniczy w postgpowaniu zmierzajacym do okreslenia wtasciwosci migdzynarodo-
wej, prowadzonym przez organ innego panstwa czlonkowskiego, ktory otrzymat wniosek o nadanie statu-
su uchodzcy i kiedy whasciwy polski organ wyrazi zgodg na przejecie cudzoziemca wobec przyjecia odpo-
wiedzialno$ci za rozpatrzenie jego wniosku, wowczas ten etap postgpowania nie wystepuje. Patrzac na to
zagadnienie z nieco innego punktu widzenia, mozna stwierdzi¢, ze w przypadku, gdy Polska jest panstwem
wezwanym do przyjecia odpowiedzialno$ci, kwestia jej ustalenia nie jest elementem sprawy o nadanie
statusu uchodzcy. Jest sprawa niezalezna, a o§wiadczenie organu polskiego o przejeciu odpowiedzialnosci
nie przybiera procesowej formy decyzji czy postanowienia. Obowigzkiem panstwa, ktore przejeto wnio-
skodawce jest rozpatrzenie jego wniosku (art. 18 ust. 2 rozporzadzenia Dublin III).
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1.1.1. Wszczecie postepowania w sprawie o nadanie statusu uchodzcy

Problematyka wszczecia postepowania administracyjnego obejmuje ,,zespot norm
postepowania wyznaczajacych wstepne czynnosci organu o charakterze merytorycznym
i formalnym, ktore poczatkuja bieg postepowania administracyjnego’®?. Ustawa azylo-
wa nie pozostawia watpliwosci co do trybu wszczecia postgpowania®®, Art. 23 ust. 1
ustawy przewiduje, ze postgpowanie to wszczyna si¢ na wniosek cudzoziemca. Czynno-
$ci organu w fazie wszczecia postepowania na wniosek dotycza badania interesu praw-
nego zadajacego wszczecia postgpowania, wlasciwosci organu, wymagan formalnych
i fiskalnych®*. W obecnym stanie prawnym ustawodawca nie przewiduje szczegolnej
formy, w jakiej wlasciwy organ wypowiada si¢ 0 wszczeciu postgpowania w sprawie

855

o nadanie statusu uchodzcy®>, stad wszystkie uwagi doktryny i stanowisko judykatury
wypowiedziane na gruncie k.p.a. odnosza si¢ do tego postepowania. Kodeks znajduje
zastosowanie takze w odniesieniu do odmowy wszczecia postepowania, stanowiac, ze
stwierdzenie braku interesu prawnego strony zadajacej wszczgcia postegpowania lub nie-
mozliwos$ci wszczgcia postegpowania z innych uzasadnionych przyczyn stanowi podsta-
we wydania postanowienia o odmowie wszczecia postepowania (art. 61 a k.p.a.). W li-
teraturze rozwaza si¢ mozliwos¢ zastosowania przewidzianej przez k.p.a. instytucji
wszczecia postgpowania z urzedu w sprawie, w ktorej przepis prawa wymaga wniosku
strony, jezeli jest to uzasadnione szczegdlnie waznym interesem strony®*. Rozwigzanie
to ma charakter wyjatkowy i w pelni wymaga uwzglednienia zasady exceptiones non
sunt extendendae. Jeden z takich wyjatkowych przypadkow rozwazany jest ponizej
w kontekscie procedury dublinskie;j.

Postepowanie w sprawie o nadanie statusu uchodzcy wszczyna si¢ na wniosek
uprawnionego podmiotu — wnioskodawcy. Jest nim wylacznie osoba, ktora powotuje
si¢ na wlasng uzasadniong obawe przed przesladowaniem w kraju pochodzenia z po-
wodu rasy, religii, narodowosci, przekonan politycznych lub przynaleznosci do okre-
$lonej grupy spotecznej i ktora z tego powodu nie moze lub nie chce korzystac z ochro-

ny tego kraju i w zwiazku z tym wnosi o udzielenie ochrony. Na mocy ustawy zakres

82 R. Hauser, Wszczecie postgpowania administracyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1998, z. 1, s. 3.

83 Zgodnie z art. 61 § 1 k.p.a. wszczecie postgpowania administracyjnego nastepuje na zadanie stro-
ny lub z urzedu. W literaturze wskazuje si¢ zgodnie, ze o tym, czy postgpowanie w konkretnej sprawie
moze by¢ wszczete na wniosek strony, czy z urzedu, rozstrzygaja przepisy materialnego prawa admini-
stracyjnego, a organ administracji nie ma mozliwo$ci wyboru migdzy tymi dwoma rozwigzaniami.

84 J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 175.

85 Na podstawie ustawy o cudzoziemcach z 1997 r. organ wydawatl postanowienie o wszczgciu po-
stegpowania (art. 35 ust. 1).

86 Pod rzadami ustawy o cudzoziemcach z 1963 r. o prawnej mozliwosci wszczgeia postgpowania
z urzgdu mowit J. Jagielski, stwierdzajac jednoczesnie, ze ,,z pewnoscia trzeba ja traktowac jako sytuacje
nader szczegblng 1 wyjatkowa” (J. Jagielski, Status prawny..., s. 97). Obecnie poglad taki wyraza P. Da-
browski, Ustawa z dnia..., s. 41 i J. Chlebny, Postegpowanie w sprawie..., s. 176—178.
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podmiotowy postepowania moze by¢ jednak szerszy i obejmowaé (ex lege lub wskutek
o$wiadczen woli wnioskodawcy i zainteresowanej osoby) takze inne strony, a to dzigki
instytucji stuzacej efektywnosci postegpowania w sprawie — wnioskom wspolnym, o kto-
rych stanowig art. 24 i art. 25 ustawy azylowej. Zapobiegaja one koniecznoséci wydawa-
nia osobnych decyzji administracyjnych w odniesieniu do cztonkéw rodziny, w imieniu
ktorych wnioskodawca wystepujes’. Stanowig jednoczes$nie realizacje zasady poszano-
wania zycia rodzinnego cudzoziemca, status uchodzcy bowiem lub inng forme ochrony,
mogg otrzymac osoby, ktore nie spetniaja ustawowych przestanek materialnoprawnych.
Czlonkom rodziny cudzoziemca nie przystuguje uprawnienie do inicjowania postepo-
wania, bez wzgledu jednak na sposob objgcia postepowaniem osob bliskich wniosko-
dawcy, staja si¢ one stronami postgpowania, ze wszystkimi konsekwencjami takiego
statusu®*®. Wielo$¢ stron tego postepowania i taczgcych ich zwigzkoéw charakteryzowana
jest przy wykorzystaniu koncepcji wspotuczestnictwa materialnego®’. Tres¢ mozliwego
rozstrzygniecia w sprawie z wniosku o nadanie statusu uchodzcy, ktore dotyczy osoby
objetej postepowaniem, wyraznie wskazuje, ze takze taka osoba legitymuje si¢ indywi-
dualnym (whasnym), aktualnym oraz obiektywnym interesem prawnym?®®®. Warunkiem
istnienia interesu prawnego cztonka rodziny jest wszczecie postepowania przez osobe,
ktéra powotuje si¢ na wilasne ryzyko przesladowania.

Whioskiem objete sg ex lege towarzyszace cudzoziemcowi jego matoletnie dzieci,
pod warunkiem Ze nie pozostaja w zwigzku malzenskim i sg na jego utrzymaniu®®!. Od
woli wnioskodawcy 1 matzonka (zgody wyrazonej na pismie) bedzie zaleze¢, czy wnio-
sek bedzie obejmowat takze jego i jego matoletnie dzieci®?. Warunkiem jest takze towa-
rzyszenie wnioskodawcy, pozostawanie na jego utrzymaniu, a przypadku matoletnich
dzieci malzonka — niepozostawanie w zwigzku matzenskim. Miedzy wnioskodawca
a matzonkiem nawigzuje si¢ ex lege stosunek pelnomocnictwa. Jezeli matzonek cofnie
zgode na zlozenie wniosku w jego imieniu, postgpowanie w sprawie wobec niego i dzie-
ci tego matzonka umarza si¢. Umorzenie postepowania wobec cztonka rodziny wniosko-
dawcy nastgpuje takze wskutek zmian zwigzanych z sytuacja osobistg lub Zyciowa oso-
by objetej wnioskiem wspolnym (np. osiagnigcie petnoletniosci, zawarcie zwiazku
matzenskiego, usamodzielnienie finansowe, rozwod). Powodujg one, ze osoba ta nie
moze by¢ diluzej traktowana jako osoba, w imieniu ktdrej wystepuje wnioskodawca,

857 P. Dabrowski, Ustawa z dnia..., s. 41.

88 Sytuacje procesows stron szczegbtowo analizuje J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie...,
s. 213-218.

89 1bidem s. 211-212.

860 1hidem, s. 206.

81 Przepisy dotyczace tych osob stosuje si¢ takze do dziecka wnioskodawcy urodzonego w okresie
od wszczecia postgpowania az do jego zakonczenia decyzja ostateczng.

82 Odnosnie do pojecia ,,matzonek” zob. P. Dabrowski, Ustawa z dnia..., s. 43.
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gdyz warunki do objgcia wnioskiem musza by¢ spetnione takze w chwili orzekania®®.
Moze ona uzyskac ochrone tylko wowczas, gdy wykaze, ze samodzielnie spetnia prze-
stanki do jej udzielenia®®.

W zakresie tresci, formy 1 sposobu ztozenia wniosku ustawa azylowa wprowadza
szereg modyfikacji. Po pierwsze, ustanawia wymog, aby wniosek o nadanie statusu
uchodzcy byt ztozony osobiscie. W $wietle postanowien k.p.a. uzytemu sformutowaniu
mozna nada¢ dwojaki sens. Po pierwsze osobiste zlozenie wniosku oznacza, ze cudzo-
ziemiec nie moze ztozy¢ wniosku za posrednictwem poczty, poczty elektronicznej, tele-
graficznie, za pomocg faxu®®, Po drugie, cudzoziemiec nie moze dokona¢ tej czynnosci
przy pomocy pelnomocnika, co stanowi wyjatek od zasady ustanowionej w art. 32 k.p.a.
Wprowadzenie przez ustawodawce obowiazku osobistego ztozenia wniosku, a tym sa-
mym osobistego stawiennictwa cudzoziemca uzasadnione jest koniecznoscig poddania
si¢ okre§lonym czynnosciom i udzielenia odpowiednich informacji juz w tym stadium
postepowania. Mozna powiedzie¢, ze w przypadku postgpowania o nadanie statusu
uchodzcy charakter sprawy przesadza o tym, ze ztozenie wniosku w tej sprawie ma cha-
rakter czynno$ci wymagajacej osobistego dziatania. Nie podlega natomiast modyfikacji
regula, ze osoby fizyczne nie posiadajace zdolnosci do czynnosci prawnych dziataja po-
przez swojego ustawowego przedstawiciela. Szczegodlna jest sytuacja i dodatkowe obo-
wigzki organu w przypadku ztozenia wniosku przez matoletniego pozbawionego opieki,
taka osoba nie posiada bowiem zdolnos$ci procesowej, ktéra oznacza mozliwos¢ samo-
dzielnego i skutecznego dziatania w postepowaniu®®. Do tych obowigzkow nalezg wy-
stapienie niezwlocznie do sadu opiekunczego wlasciwego ze wzgledu na miejsce pobytu
matoletniego z wnioskiem o ustanowienie kuratora do reprezentowania matoletniego
W postepowaniu w sprawie nadania statusu uchodzcy i umieszczenie matoletniego w pla-
cowcee opiekunczo-wychowawczej*’ oraz doprowadzenie do rodziny zastgpczej zawo-
dowej petlnigcej funkcje pogotowia rodzinnego lub placéwki opiekunczo-wychowawczej

typu interwencyjnego®®. Wobec matoletniego pozbawionego opieki przedstawiciela

863 Art. 46 i art. 47 ustawy azylowe;j.

864 J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 219.

865 Zob. art. 63 § 1 k.p.a.

866 W przypadku watpliwosci co do wieku cudzoziemca, ktory podaje si¢ za maloletniego, mozna
przeprowadzi¢ badania medyczne majace na celu ustalenie jego wieku. Badania moga by¢ przeprowadzo-
ne tylko za zgoda cudzoziemca lub jego przedstawiciela ustawowego. Brak zgody skutkuje przyjeciem
domniemania petnoletno$ci cudzoziemca. Wyniki badan powinny zawiera¢ informacj¢ o wieku cudzo-
ziemca i o dopuszczalnej granicy bledu w ustaleniu tego wieku. Zdaniem UNHCR, w sytuacjach watpli-
wych nalezy wyniki interpretowa¢ na korzy$¢ wnioskodawcy.

867 Art. 61 ust. 1 ustawy azylowe;.

868 Art. 62 ust. 1 ustawy azylowej. Polska ustawowa regulacja jest glownie wynikiem implementacji
postanowien dyrektywy recepcyjnej. Zasada przyjeta w dyrektywie jest, ze przy implementacji jej przepi-
sOw powinien by¢ brany pod uwagg najlepszy interes dziecka. Art. 19 dyrektywy po$wigcony jest upraw-
nieniom matoletnich bez opieki oraz obowigzkom panstw w tej dziedzinie. Przede wszystkim panstwa
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ustawowego nie stosuje si¢ sSrodkow detencyjnych: umieszczenia w osrodku strzezonym
1 aresztu®®.

Ustawodawca odstapit takze od zasady ograniczonego formalizmu w zakresie for-
my i tresci podania®”®. Wniosek o nadanie statusu uchodzcy sktada si¢ na formularzu,
ktory zawiera:

1) dane wnioskodawcy i osoby, w imieniu ktorej wnioskodawca wystepuje, w za-
kresie niezbednym do przeprowadzenia postepowania w sprawie nadania sta-
tusu uchodzcy®”!;

2) okreslenie kraju pochodzenia wnioskodawcy i osoby, w imieniu ktorej wnio-
skodawca wystepuje;

3) okreslenie istotnych zdarzen begdacych przyczyna ubiegania si¢ o nadanie sta-
tusu uchodzcy.

Wzor formularza wniosku zostat okreslony rozporzadzeniem Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z dnia 27 maja 2008 r. w sprawie wzoru formularza wniosku
o nadanie statusu uchodzcy®”. Jest to obszerny, siedemnastostronicowy dokument. For-
mularz sporzadzony jest w trzech jezykach: polskim, angielskim i rosyjskim. Wniosek

873

wypehnia si¢ w jezyku polskim®”, co praktycznie oznacza, ze jezeli cudzoziemiec nie zna
jezyka polskiego w sporzadzeniu wniosku musi pomdc mu inna osoba, najczesciej przyj-
mujacy wniosek organ (urzednik) lub ttumacz. Nieztozenie wniosku w przewidzianej

prawie formie nalezy uznac¢ za brak formalny podlegajacy uzupetnieniu w trybie k.p.a.

cztonkowskie zobowigzane sg do przyjecia srodkdw majacych na celu zapewnienie niezbednego przedsta-
wicielstwa osob matoletnich pozbawionych opieki (gtéwnie przez instytucje kurateli lub innego rodzaju
wlasciwe przedstawicielstwo, w tym organizacji zajmujacej si¢ opieka nad dzie¢mi). Osoby matoletnie po-
zbawione opieki sktadajace wniosek o udzielenie azylu, od momentu wjazdu na terytorium do momentu,
w ktorym sa zobowigzane opuscié przyjmujace panstwo cztonkowskie, w ktorym ztozono wniosek o udzie-
lenie azylu lub w ktorym wniosek jest rozpatrywany, sa umieszczane z petnoletnimi krewnymi, w rodzinie
zastepczej, w osrodkach zakwaterowania specjalnie przystosowanych do przyjmowania osoéb matoletnich
lub w innych miejscach zakwaterowania odpowiednich dla matoletnich. Mozna umiesci¢ osoby maloletnie,
ktoére ukonczyty 16 lat w osrodkach zakwaterowania dla pelnoletnich 0oso6b ubiegajacych si¢ o azyl. Jezeli to
mozliwe, rodzenstwa nie rozdziela si¢, uwzgledniajac dobro osoby matoletniej, w szczegdlnosci jego lub jej
wiek i stopien dojrzatosci. Zmiany miejsca zamieszkania 0osob matoletnich pozbawionych opieki ogranicza
si¢ do minimum. Ponadto panstwa cztonkowskie, chronigc dobro matoletniego pozbawionego opieki, po-
dejmuja starania w celu odnalezienia cztonkow jego lub jej rodziny tak szybko, jak to mozliwe.

869 Art. 88 ust. 2 ustawy azylowej.

870 W literaturze, zarowno na tle poprzedniego, jak i obecnego stanu prawnego, wyrazono poglad
o mozliwosci ztozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy w innej formie, zwlaszcza w sytuacji zastoso-
wania $rodka detencyjnego, tj. pisemnie lub ustnie do protokotu, przy czym ztozony w ten sposob wniosek
musi zawiera¢ wszystkie dane wymagane przepisami prawa. Zob. M. Masternak, Postgpowanie w spra-
wie nadania statusu uchodzcy, [w:] Ksigga pamigtkowa Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
1999, s. 216; P. Stachanczyk, Cudzoziemcy, s. 6; P. Dabrowski, Ustawa z dnia..., s. 44).

871 Chodzi tu o dane, o ktorych mowa w art. 8 ustawy azylowej.

872 Dz. U. 2 2008 r. Nr 92, poz. 579.

873 Zob. takze pouczenie na str. 1 wzoru formularza wniosku o nadanie statusu uchodzcy.
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Whiosek o status uchodzcy jest zwolniony od optaty skarbowe;j®’.

Ustawa azylowa kontynuuje przyjety uprzednio posredni tryb sktadania wniosku.
Whiosek sktada cudzoziemiec do Szefa Urzedu wytgcznie za posrednictwem organow
Strazy Granicznej: komendanta oddziatu Strazy Granicznej lub komendanta placowki
Strazy Granicznej®”. Podstawowym zadaniem tych organow jest przyjecie i niezwlocz-
ne przekazanie wniosku wiasciwemu organowi®’®. Organ przyjmujgcy wniosek posiada
okreslone prawem kompetencje do dokonania pewnych czynno$ci w fazie wstepnej po-
stepowania, ktore mozna okresli¢ ogdélnym mianem czynnosci sprawdzajacych o cha-
rakterze przygotowawczym. Organ przyjmujacy wniosek o nadanie statusu uchodzcy:

1) ustala tozsamo$¢ wnioskodawcy i osoby, w imieniu ktorej wnioskodawca wy-
stgpuje;

2) fotografuje wnioskodawce i osobe, w imieniu ktorej wnioskodawca wystepu-
je, oraz pobiera od nich odciski linii papilarnych (dotyczy osob, ktore ukon-
czyly 14 lat) za pomoca kart daktyloskopijnych lub urzadzenia do elektronicz-
nego pobierania odciskow®”’;

3) uzyskuje informacje dotyczace:

a) kraju pochodzenia,

b) wiz lub zezwolen na pobyt wydanych wnioskodawcy i1 osobie, w imieniu
ktorej wnioskodawca wystepuje, przez organy innych panstw,

¢) trasy przejazdu do granicy i miejsca przekroczenia granicy,

d) ubiegania si¢ przez wnioskodawce lub cztonka jego rodziny o nadanie sta-

tusu uchodzcy w innym panstwie,

87 Zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. k ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej (tekst jedn.
Dz. U.z2012 r. poz. 1282 ze zm.). Podobnie inne czynnosci, takze w sprawach udzielenia azylu, zgody na
pobyt ze wzgledow humanitarnych, zgody na pobyt tolerowany oraz w sprawach ochrony czasowe;.

875 Art. 28 ust. 1 ustawy azylowej. Wnioskodawca, ktory:

— przebywa na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, sktada wniosek za posrednictwem komendan-
ta oddziatu Strazy Granicznej, obejmujacego terytorialnym zasi¢giem dzialania m.st. Warszawg;

— nie posiada dokumentdéw uprawniajacych do przekroczenia granicy, sktada wniosek podczas kon-
troli granicznej, za posrednictwem komendanta placowki Strazy Granicznej;

— przebywa w strzezonym osrodku lub areszcie dla cudzoziemcow, areszcie $ledczym lub zaktadzie
karnym, sktada wniosek za posrednictwem komendanta oddziatu Strazy Granicznej lub komendanta pla-
cowki Strazy Granicznej obejmujacego terytorialnym zasi¢giem dzialania siedzibg strzezonego osrodka,
aresztu dla cudzoziemcdw, aresztu sledczego lub zaktadu karnego.

876 Jesli cudzoziemca umieszcza si¢ w strzezonym osrodku lub areszcie, lub cudzoziemiec przebywa
w takich miejscach na wykonanie tego obowiazku wyznaczono 48 godzin (art. 31 ust. 1).

877 Zgodnie z art. 9 rozporzadzenia nr 603/2013 w sprawie ustanowienia systemu Eurodac kazde
panstwo cztonkowskie niezwlocznie pobiera odciski wszystkich palcow od kazdej osoby ubiegajacej si¢
o ochrong¢ migdzynarodowa w wieku co najmniej 14 lat oraz najszybciej jak to mozliwe i nie p6zniej niz
72 godziny po ztozeniu przez nig wniosku o udzielenie ochrony mi¢gdzynarodowej przesyta je, wraz z in-
nymi danymi do systemu centralnego. W wyjatkowych przypadkach mozliwe jest przedtuzenie terminu
pobrania i przestania danych daktyloskopijnych.
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e) imienia i nazwiska, daty i miejsca urodzenia, adresu miejsca zamieszkania
i stopnia pokrewienstwa cztonka rodziny wnioskodawcy, ktory przebywa
na terytorium innego panstwa cztonkowskiego;

4) ustala, czy wnioskodawca i osoba, w imieniu ktorej wnioskodawca wystepuje,
posiadaja dokumenty uprawniajace do przekroczenia granicy lub czy przeby-
wajg na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej legalnie;

5) zapewnia przeprowadzenie badan lekarskich i niezbednych zabiegdéw sanitar-
nych ciata i odziezy wnioskodawcy i osoby, w imieniu ktorej wnioskodawca
wystepuje; w razie odmowy — zawiadamia panstwowego inspektora sanitarne-
go, wlasciwego ze wzgledu na miejsce ztozenia wniosku o nadanie statusu
uchodzcy;

6) informuje wnioskodawce, w jezyku dla niego zrozumiatym, o:

a) zasadach i trybie postgpowania w sprawie nadania statusu uchodzcy,

b) przyshugujacych mu prawach, cigzacych na nim obowigzkach i skutkach
prawnych ich niewykonania,

¢) mozliwosci wyrazenia zgody na udzielanie przedstawicielowi Urzedu Wy-
sokiego Komisarza Narodow Zjednoczonych do Spraw UchodZzcéw infor-
macji o przebiegu postgpowania oraz przegladanie akt sprawy i sporzadza-
nie z nich notatek i odpisdw,

d) organizacjach, do ktérych zadan statutowych naleza sprawy uchodzcéow,

e) adresie osrodka, w ktorym musi si¢ on stawic;

7) informuje malzonka wnioskodawcy, w jezyku dla niego zrozumiatym, o skut-
kach wyrazenia zgody na wystapienie przez wnioskodawce w jego imieniu
i w imieniu dzieci tego matzonka.

Obowigzek informacyjny obejmuje takze zasady i tryb stosowania rozporzadze-
nia Dublin III. W art. 4 tego aktu sformutowano prawo cudzoziemca do informacji,
znacznie rozbudowane w poroéwnaniu do poprzedniej regulacji prawnej. Informacje
udzielane sg na piSmie w jezyku zrozumiatym dla wnioskodawcy lub co do ktoérego
mozna zasadnie przypuszczac, ze jest dla niego zrozumialy. W celu ujednolicenia zakre-
su udzielnej informacji*”® Komisja w rozporzadzeniu wykonawczym ustalita wspolna

ulotke®”. W przypadkach gdy jest to potrzebne dla wlasciwego zrozumienia informacji

878 Art. 4 ust. 1 rozporzadzenia Dublin I1I okreéla zakres udzielanej informacji w sposob otwarty.

87 Zatacznik X do rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 118/2014 z dnia 30 stycznia
2014 r. zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 1560/2003 ustanawiajacego szczegdlowe zasady stosowa-
nia rozporzadzenia Rady (WE) nr 343/2003 ustanawiajacego kryteria i mechanizmy okreslania panstwa
cztonkowskiego wlasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, ztozonego w jednym z panstw cztonkow-
skich przez obywatela panstwa trzeciego.
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przez wnioskodawce, informacje sg udzielane takze ustnie, m.in. mozliwosc¢ taka daje
indywidualna rozmowa (przestuchanie strony).

Organ przyjmujacy wniosek moze dokona¢ kontroli osobistej wnioskodawcy
i osoby, w imieniu ktorej wnioskodawca wystepuje, oraz ich bagazu w celu wykluczenia
mozliwosci popehienia przestepstwa lub wykroczenia lub w celu ustalenia tozsamosci.
Do kompetencji organu Strazy Granicznej nalezy takze wydanie wnioskodawcy o status

880 oraz

uchodzcy pierwszego tymczasowego zas§wiadczenia tozsamosci cudzoziemca
przyjecie i przekazanie do depozytu Szefowi Urzedu dokumentu podrézy cudzoziemca
oraz malzonka i matoletnich dzieci, jezeli sg objeci wnioskiem®s!,

Jak mozna zauwazy¢, zakres czynnosci podejmowanych przez organ przyjmujacy
whniosek jest znacznie szerszy niz czynnosci wstepnych dokonywanych przez organ ad-
ministracji wytacznie na podstawie przepiséw k.p.a. Ustalenia, ktére czyni organ przyj-
mujacy wniosek maja stuzy¢ m.in. zebraniu niezbednych danych i ocenie, czy np. wobec
cudzoziemca zachodzi podstawa do zastosowania $rodka detencyjnego lub okresleniu
odpowiedzialnosci panstwa za rozpatrzenie wniosku o status uchodzcy.

Wszczecie postgpowania na wniosek nastgpuje z dniem dorgczenia zadania orga-
nowi administracji publicznej (art. 61 § 3 k.p.a.). Postgpowanie wszczyna takie podanie,
ktore nie jest dotkniete brakami formalnymi lub ktérego braki zostaty uzupetnione®®.
Zgodnie z art. 64 § 2 k.p.a. organ ma obowigzek wezwa¢ wnoszacego podanie do uzupet-
nienia brakow formalnych w terminie siedmiu dni, pod rygorem pozostawienia podania
bez rozpoznania. Zgodnie z regula okreslong w kodeksie, w razie niewskazania adresu
wnioskodawcy i niemozno$ci ustalenia tego adresu na podstawie posiadanych przez or-
gan danych, podanie, bez wezwania, pozostawia si¢ bez rozpoznania. Zasada w postepo-
waniu w sprawie o nadanie statusu uchodzcy ulega modyfikacji, cho¢ nie wynika to wprost
z ustawy azylowej. Przede wszystkim nalezy wskaza¢, ze we wniosku o nadanie statusu
uchodzcy chodzi o adres w Polsce. Z pouczenia we wzorze formularza wniosku wynika,
ze gdy wnioskodawca nie posiada takiego adresu, we wniosku nalezy wpisac ,,brak” i nie
skutkuje to pozostawieniem podania bez rozpoznania. Szczegolne podstawy pozostawie-
nia wniosku bez rozpoznania bez wezwania do uzupetienia brakow ustanawia art. 32
ust. 1 ustawy azylowej. Na jego podstawie Szef Urzedu pozostawia bez rozpoznania
whniosek, ktory nie zawiera imienia i nazwiska wnioskodawcy lub okreslenia kraju po-
chodzenia i brakoéw tych nie mozna byto usung¢ w wyniku czynnos$ci organu przyjmujg-
cego wniosek.

880 Art. 35 ust. 1 ustawy azylowe;j.
881 Art. 31 ust. 1 ustawy azylowe;.
82 B. Adamiak, komentarz do art. 61, nb 13, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania...
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Pozostawienie wniosku bez rozpoznania oznacza, ze nie zostatlo wszczete poste-
powanie administracyjne, a zatem wniosek nie wywoluje skutkow prawnych. A te maja,
po pierwsze, materialnoprawny charakter, i polegaja na zniweczeniu lub zawieszeniu
skutkow prawnych innych aktéw administracyjnych, ktérych adresatem byt wniosko-
dawca i osoba, w imieniu ktorej wnioskodawca wystepuje. I tak wszczecie postepowa-
nia w sprawie nadania statusu uchodzcy powoduje z mocy prawa uniewaznienie wizy
krajowej®® oraz zawieszenie wykonania decyzji o zobowigzaniu do powrotu®$*, W toku
postepowania w sprawie nadania statusu uchodzcy, a zatem od jego wszczgcia do daty
wydania decyzji ostatecznej, nie wydaje si¢ i nie przedtuza wizy, odmawia si¢ wszczgcia
postepowania w sprawie zobowigzania do powrotu®®, a postgpowanie, ktore si¢ toczy,
zawiesza si¢®®®. Wszczecie postepowania warunkuje takze mozliwos¢ uzyskania przez
aplikanta pomocy w trakcie procedury azylowe;j.

Skutki procesowe, ktore powstaja w dacie wszczecia postgpowania to w szczegodl-
no$ci: zawisto$¢ sprawy administracyjnej, poczatek obowigzywania zasad ogdlnych
k.p.a., powstanie obowigzkow procesowych organu prowadzacego postepowanie, skon-
kretyzowanie strony postepowania oraz powstanie jej procesowych praw i obowigzkow
(dotyczy to takze cztonkéw rodziny wnioskodawcy, dla ktorych warunkiem udziatu
W postgpowaniu jest skuteczne wszczecie postegpowania o nadanie statusu uchodzcy),
a takze praw i obowigzkoéw innych uczestnikow postepowania, rozpoczecie biegu termi-
now do zatatwienia sprawy®*’.

Z momentem wszczecia postgpowania nie nalezy wigza¢ ostatecznego uksztatto-
wania granic sprawy administracyjnej. Zarowno k.p.a., jak i ustawa azylowa z datg wsz-
czgcia postgpowania nie wiaza podstawy faktycznej i prawnej rozstrzygnigcia — miaro-
dajny w tym zakresie, zgodnie z zasada aktualnos$ci, jest stan obowigzujacy w dniu
wydania decyzji®.

Wsrod skutkow wszcezecia postepowania wymienia si¢ takze skonkretyzowanie
organu wilasciwego do rozstrzygniecia sprawy. W postgpowaniu o nadanie statusu
uchodzcy skutek ten nastapi, jednak przy uwzglednieniu zasad funkcjonowania systemu
odpowiedzialno$ci jednego panstwa za rozpatrzenie wniosku o nadanie statusu uchodz-
cy. Mozna zatem mowi¢ o uzaleznionej od jurysdykcji panstwa warunkowej konkrety-

zacji organu wlasciwego do rozpatrzenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy.

883 Art. 33 ust. 1 pkt 1 ustawy azylowe;j.

84 Art. 330 ust. 1 pkt 1 ustawy o cudzoziemcach.

885 Art. 303 ust. 4 ustawy o cudzoziemcach. Nie dotyczy to postepowania w sprawie wszczetej na
skutek kolejnego wniosku.

886 Art. 305 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach.

87 A. Matan, [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogdlne, War-
szawa 2003, s. 474—475.

88 B. Adamiak, komentarz do art. 61, nb 11, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania...
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Szczegolny przyktad zbiegu realizacji zasady efektywnosci i rzetelno$ci postepo-
wania nastepuje w sytuacji ztozenia kolejnego wniosku przez cudzoziemca. Wywoluje
on zroznicowane konsekwencje w zaleznosci od jego tresci®®. Odnosnie do sposobu
ztozenia, formy i zakresu wymaganych informacji ustawodawca nie przewiduje odreb-
nosci. Wnioski takie nie wywoluja jednak wszystkich skutkéw prawnych, jakie wiaze
ustawa ze wszczeciem postepowania w sprawie o nadanie statusu uchodzcy, tzn. brak

jest podstawy do odmowy wszczgcia postgpowania w sprawie zobowigzania cudzoziem-

890 891

ca do powrotu®”, jak rowniez do zawieszenia takiego postepowania®'. Wstrzymanie
wykonania decyzji o zobowigzaniu do powrotu pozostawione zostato dyskrecjonalnej
kompetencji Szefa Urzedu, ktory, wydajac postanowienie w tej sprawie na uzasadniony

wniosek cudzoziemca®®?

, pod uwage musi wzia¢ stuszny interes strony (na tyle stuszny,
aby rownowazyl i usprawiedliwial odstgpstwo od zasady trwatosci decyzji ostatecz-
nej*”) 1 interes spoteczny, a ponadto warunkiem jest to, ze ztozenie kolejnego wniosku
nie nastgpito w celu op6znienia wydania decyzji o wydaleniu lub opdznienia lub zakto-
cenia wykonania takiej decyzji. Strona niezadowolona z rozstrzygniecia Szefa Urzedu
moze zwroci¢ si¢ do tego organu o ponowne rozpatrzenie sprawy w terminie 5 dni od
dnia dorgczenia postanowienia. Szef Urzgdu moze zmieni¢ lub uchyli¢ takie postano-
wienie w kazdym czasie w razie zmiany okoliczno$ci. Postanowienie w kazdym razie
wygasa z mocy prawa w dniu doreczenia cudzoziemcowi decyzji ostatecznej w sprawie
o nadanie statusu uchodzcy wszczetej na kolejny wniosek.

Poza czynno$cia zlozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy, wymagajaca na
mocy postanowien ustawy azylowej osobistego dziatania oraz innych czynnosci, kto-
rych charakter wymaga osobistego dziatania wnioskodawcy, cudzoziemiec ubiegajacy
si¢ o status uchodzcy moze dziata¢ w postgpowaniu przez petnomocnika. Umozliwie-
nie wnioskodawcy dostepu do szeroko rozumianej pomocy prawnej, $wiadczonej przez
profesjonalnych petnomocnikéw oraz przedstawicieli UNHCR, wolontariuszy z orga-
nizacji pozarzagdowych i uniwersyteckich klinik prawnych, stanowi jeden z elementow
rzetelnej procedury azylowej. Samo zagwarantowanie dostepu do pomocy prawnej

89 Na ten temat byta mowa w rozdziale IV przy okazji omawiania instytucji wnioskow niedopusz-
czalnych. Obszernie zagadnienie analizuje J. Chlebny, Postepowanie w sprawie..., s. 309 i n.

80 Art. 303 ust. 4 in fine ustawy o cudzoziemcach.

81 Art. 305 ust. 2 ustawy o cudzoziemcach.

82 Whiosek nalezy zlozy¢ za posrednictwem organu przyjmujacego, a w przypadku gdy decyzja
0 zobowigzaniu do powrotu zostata wydana po zlozeniu kolejnego wniosku o nadanie statusu uchodzcy
— bezposrednio do Szefa Urzedu. Wydanie postanowienia w sprawie wstrzymania wykonania decyzji
powinno nastgpi¢ w terminie 5 dni od dnia przekazania wniosku w tej sprawie przez organ przyjmujacy
lub od dnia otrzymania wniosku ztozonego bezposrednio do Szefa Urzedu. Cigzar dowodu, tj. wskazanie
okoliczno$ci uzasadniajacych spetnienie przestanek (,,stuszny interes strony”, brak sprzecznosci z ,,inte-
resem spolecznym”) spoczywa na cudzoziemcu (wyrok WSA z dnia 21 marca 2012 r., V SA/Wa 1979/11,
LEX nr 1276567).

83 Wyrok WSA z dnia 29 lutego 2012 r., V SA/Wa 2137/11, LEX nr 1139721.
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moze by¢ jednak w wickszosci przypadkow niewystarczajace ze wzgledu na ograniczo-
ne mozliwosci finansowe aplikantow®**. Posrednio do zagadnienia pomocy prawnej od-
nosi si¢ art. 29 ust 1 pkt 6 ustawy, ktory naklada na organ administracji przyjmujacy
wniosek obowigzek pouczenia w zrozumiatym dla cudzoziemca jezyku o trybie i zasa-
dach postepowania oraz o przystugujacych mu uprawnieniach i obowiazkach, oraz
o konsekwencjach ich niewykonania. Obowigzek udzielania informacji wynika takze
z zasady ogoélnej wyrazonej w art. 9 k.p.a. Cudzoziemcy korzystaja najczesciej z za-
gwarantowanego prawa do swobodnego kontaktowania si¢ z przedstawicielami UNHCR
oraz organizacji pozarzadowych, do ktorych zadan statutowych nalezg sprawy uchodz-
coéw 1 od tych podmiotow uzyskuja bezptatng pomoc prawng®®.

1.1.2. Postepowanie w sprawie ustalenia panstwa odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o nadanie statusu uchodzcy

W rozdziale IV przedstawiono materialnoprawne elementy systemu dublinskie-
g0, sytuujac problematyke funkcjonowania tego systemu w kontekscie dostepu do azy-
lu. W niniejszym rozdziale zostanie omowiona procedura w sprawie ustalenia panstwa
odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku jako pierwszego etapu postgpowania w spra-
wie o nadanie statusu uchodzcy w Polsce. Wszczgcie postgpowania w sprawie o nadanie
statusu uchodzcy nie oznacza bowiem automatycznego przejscia do stadium postepo-

896

wania wyjasniajacego. Wraz ze zlozeniem przez cudzoziemca®® wniosku skutecznie

894 Ustawa azylowa nie wprowadza bezposrednio przepiséw regulujacych zasady uzyskiwania bez-
ptatnej, lub jakiejkolwiek innej, pomocy prawnej przez cudzoziemca w postepowaniu administracyjnym.
Swiadczenie pomocy prawnej w toku postepowania administracyjnego przez adwokatow i radcow praw-
nych odbywa si¢ na zasadach ogo6lnych.

85 Obszerniej zob. B. Mikotajczyk, Pomoc prawna w sprawach uchodzczych. Nowe wyzwania
w zwiqzku z przystgpieniem Polski do UE, ,,Palestra” 2004, nr 1-2, s. 19-29.

89 Zakres podmiotowy rozporzadzenia, podobnie jak pozostatych aktow prawa wtornego, obejmuje
,,obywateli panstw trzecich”, czyli osoby, ktore nie sg obywatelami Unii w rozumieniu art. 20 ust. 1
TFUE i ktore nie sg obywatelami panstwa uczestniczacego w stosowaniu niniejszego rozporzadzenia na
mocy porozumienia z Unig Europejska (art. 3 ust. 1 1 art. 2 lit. a) rozporzadzenia Dublin III). Rozporza-
dzenia nie stosuje si¢ do obywateli Unii Europejskiej, ktorych ewentualne wnioski o ochrone rozpatry-
wane bylyby przez organ panstwa, w ktérym wniosek zostal ztozony, z uwzglednieniem Protokotu
w sprawie prawa azylu. Przepisy nie maja takze zastosowania do aplikantow o inne formy ochrony, prze-
widziane w prawie krajowym. Ponadto rozporzadzenie nie ma zastosowania do wnioskéw sktadanych
przez cudzoziemcow, ktorzy otrzymali juz status uchodzcy w innym panstwie cztonkowskim. W tym
przypadku ustawa azylowa przewiduje, o czym byta mowa wcze$niej, umorzenie postgpowania z powo-
du niedopuszczalnos$ci wniosku.

Whnioskodawcag jest osoba, ktdra ztozyta wniosek o udzielenie migdzynarodowej ochrony, ten za$ ro-
zumiany jest jako wniosek o nadanie statusu uchodzcy lub udzielenie ochrony uzupetniajacej (art. 2 lit. b
rozporzadzenia). Jest to rozszerzenie zakresu podmiotowego rozporzadzenia w stosunku do poprzedniej
regulacji. Stosowanie Dublin II bylo ograniczone do 0séb poszukujacych ochrony na podstawie Konwencji
Genewskiej i nie obejmowato tych, ktorym moze by¢ udzielony inny rodzaj ochrony. Rozporzadzenie
ustanawiato domniemanie, ze kazdy wniosek o ochron¢ migdzynarodowg jest wnioskiem o nadanie statu-
su uchodzcy, jezeli aplikant wyraznie nie wnioskuje o inny rodzaj ochrony. Jesli panstwo nie wprowadzi-
to zintegrowanej procedury azylowej, mozliwe byto skuteczne ominigcie procedury okreslania panstwa

270



Postepowanie w sprawie o nadanie i pozbawienie ochrony

wszczynajacego postgpowanie na gruncie prawa krajowego®’

rozpoczyna si¢ proces
ustalania panstwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o nadanie statusu uchodz-
cy®®, ktory to etap moze si¢ zakonczy¢ przekazaniem wnioskodawcy i osob objetych
wnioskiem®”® do panstwa odpowiedzialnego wedtug kryteriow ustanowionych w rozpo-
rzadzeniu Dublin I11°%,

Jesli dane zebrane we wstepnym stadium postgpowania w sprawie o nadanie sta-
tusu uchodzcy uzasadniaja odpowiedzialno$¢ Polski lub jezeli na podstawie klauzul dys-
krecjonalnych Polska przyjmie odpowiedzialno$¢ za rozpatrzenie wniosku, pozytywne
rozstrzygnigcie w tej kwestii nie przybiera sformalizowanej postaci zewnetrznego aktu
administracyjnego komunikowanego stronie postgpowania. Organ przystepuje do czyn-
nos$ci postgpowania wyjasniajacego, a wydajac decyzje merytoryczng lub procesowa (na
innej podstawie niz art. 41 ustawy azylowej), w sposob dorozumiany uznaje si¢ za wia-
Sciwy w sprawie, takze w rozumieniu wlasciwosci miedzynarodowe;j.

W zwigzku z tym, ze wniosek cudzoziemca moze by¢ pierwszym lub kolejnym
wnioskiem o udzielenie ochrony zlozonym na terytorium panstw czionkowskich UE,
procedura dublinska moze by¢ postegpowaniem w sprawie przejecia wnioskodawcy

odpowiedzialnego i ewentualnego przekazania wnioskodawcy przez ztozenie wniosku o subsydiarng for-
me¢ ochrony. W Polsce obowigzywat model procedury zintegrowane;.

87 Zob. art. art. 41 ustawy azylowej, z ktorego wynika, ze postgpowanie w sprawie o nadanie statusu
uchodzcy musi by¢ skutecznie wszczete (w toku), aby moglo byé prowadzone postepowanie dublinskie,
a takze art. 20 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Dublin I1I.

88 Zob. definicja legalna ,,rozpatrzenia wniosku” zawarta w art. 1 lit. d) rozporzadzenia Dublin II1.

89 Rozszerzenie zakresu podmiotowego zastosowania rozporzadzenia nast¢puje przez instytucje
wnioskéw wspolnych. Konstrukcja wniosku wspolnego (art. 24 i art. 25 ustawy azylowej) znajduje wyraz
w art. 20 ust. 3 rozporzadzenia oraz we wzorze standardowego formularza do ustalania panstwa czton-
kowskiego (zalacznik I do rozporzadzenia wykonawczego Komisji), obejmujacego cztonkow rodziny
wnioskodawcy (malzonka, jesli jest objety wnioskiem i matoletnie dzieci wnioskodawcy, towarzyszace
wnioskodawcy). Art. 20 ust. 3 rozporzadzenia Dublin III stanowi o matoletnim towarzyszacym wniosko-
dawcy i spetniajacym definicje cztonka rodziny, ktora to definicja nie pokrywa si¢ w petni z krggiem osob
objetych wnioskiem (chodzi o pozostawanie na utrzymaniu wnioskodawcy). Nalezy przyjac, ze nawet
jesli matoletni nie moze by¢ objety wspolnym wnioskiem, to na mocy rozporzadzenia jego sytuacja jest
nierozerwalnie zwigzana z sytuacja wnioskodawcy.

%0 Co do zasady, zgodnie z art. 20 ust. 1 i 4 rozporzadzenia Dublin 111, panstwem prowadzacym po-
stepowanie jest to panstwo, w ktorym wniosek o ochrong zostat ztozony, jednak w przypadku, gdy wnio-
skodawca znajduje si¢ na terenie innego panstwa cztonkowskiego, postepowanic prowadzi wtasciwy or-
gan tego panstwa. Ostatecznie przesgdza miejsce pobytu wnioskodawcy. Rozporzadzenie ustanawia
zasade ciaglosci wlasciwosci panstwa do przeprowadzenia postgpowania w sprawie ustalenia panstwa
odpowiedzialnego. W przypadku zlozenia kolejnego wniosku w innym panstwie cztonkowskim, po wy-
cofaniu pierwszego wniosku w trakcie postgpowania dublinskiego lub przebywania w innym panstwie
bez dokumentu pobytu, rozporzadzenie przewiduje obowigzek wtdrnego przejecia wnioskodawcey przez
panstwo czlonkowskie, w ktorym zostal ztozony pierwszy wniosek, w celu zakonczenia postgpowania.
Obowiazek ten wygasa, jezeli wnioskodawca opuscit terytorium panstw cztonkowskich na okres dtuzszy
niz trzy miesiace lub uzyskal dokument pobytu od innego panstwa czlonkowskiego. W takiej sytuacji
wniosek ztozony po tym okresie nieobecnosci uznawany jest za nowy wniosek, stanowigcy podstawe
wszczecia nowego postgpowania w sprawie ustalenia odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego (art. 20
ust. 5 rozporzadzenia Dublin III).
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(taking charge) lub w sprawie wtdrnego przejecia (taking back). Rozporzadzenie prze-
widuje procedure wtornego przejecia wnioskodawcey: a) ktorego wniosek jest rozpatry-
wany w innym panstwie cztonkowskim, b) ktéry wycofat wniosek w trakcie procedury
dublinskiej lub w trakcie rozpatrywania wniosku, lub c) ktérego wniosek zostat odrzu-
cony, przy czym znaczenie ma fakt, czy decyzja w tej sprawie stata si¢ ostateczna, czy
tez nie*!. Sytuacja procesowa cudzoziemca w postgpowaniu o nadanie statusu uchodz-
cy determinuje zakres kompetencji panstwa odpowiedzialnego zwigzanych z dalszym
postepowaniem w jego sprawie’.

W konteks$cie wszczgcia postgpowania nalezy zwroci¢ uwage na szczegdlne roz-
wigzanie odnoszace si¢ do przypadku procedury wtornego przejecia, ktora prowadzona
jest takze w sytuacji nieztozenia wniosku o ochrong miedzynarodowa i dotyczy osoby
przebywajacej na terytorium panstwa bez dokumentu pobytu (nielegalnie)®®. Jej uru-
chomienie stanowi odstepstwo od regut okreslonych w dyrektywie 2008/115/WE*
w sprawie powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich i imple-
mentujacych je przepisow ustawy o cudzoziemcach®®, ktore stanowig podstawe do wy-
dania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu. Podstawowym celem regulacji
rozporzadzenia jest ochrona cudzoziemca, ktérego wniosek o ochrong jest rozpatrywa-
ny w innym panstwie lub ktory wycofat swoj wniosek w trakcie rozpatrywania, a takze
takiego, ktorego wniosek zostat odrzucony, lecz decyzja w tej sprawie nie jest ostatecz-
na, przed refoulement. Podstawa wystapienia z wnioskiem o wtorne przejecie sg infor-
macje uzyskane w wyniku sprawdzenia danych daktyloskopijnych (odciski linii papi-
larnych pobiera sa w trakcie kontroli legalnosci pobytu cudzoziemcéw na terytorium

RP) w systemie Eurodac® lub inne okolicznosci uzasadniajace wszczgcie procedury

1 Art. 20 ust. 5 i art. 18 ust. 1 lit. b), lit. ¢) i lit. d) rozporzadzenia Dublin III.

%2 Zob. art. 18 ust. 2 rozporzadzenia Dublin 1.

%03 Art. 18 ust. 1 lit. b), lit. ¢) i lit. d) rozporzadzenia Dublin III i art. 24 rozporzgdzenia Dublin III.

%04 Art. 24 ust. 2 rozporzadzenia Dublin I1I. Z art. 6 ust. 2 dyrektywy wynika obowigzek obywateli
panstw trzecich nielegalnie przebywajacych na terytorium panstwa czlonkowskiego oraz posiadajacych
wazne zezwolenie na pobyt lub inne zezwolenie upowazniajace ich do pobytu wydane przez inne panstwo
cztonkowskie natychmiastowego udania si¢ na terytorium tego panstwa cztonkowskiego. Jezeli obowia-
zek ten nie zostanie zrealizowany lub gdy natychmiastowy wyjazd jest konieczny ze wzgledow porzadku
publicznego Iub bezpieczenstwa narodowego, nastepuje wydanie decyzji nakazujacej powrot, przy czym
,,powrét” oznacza powrdt obywatela panstwa trzeciego do panstwa pochodzenia, lub kraju tranzytu,
zgodnie ze wspolnotowymi lub dwustronnymi umowami o readmisji, lub z innymi porozumieniami, lub
innego panstwa trzeciego, do ktérego dany obywatel panstwa trzeciego zdecyduje si¢ dobrowolnie powrd-
ci¢ 1 przez ktore zostanie przyjety.

95 Zob. art. 314 i art. 303 ust. 1 pkt 7 ustawy o cudzoziemcach.

96 Zoodnie z art. 17 rozporzadzenia w sprawie Eurodac w celu sprawdzenia, czy przebywajacy nie-
legalnie na jego terytorium obywatel panstwa trzeciego lub bezpanstwowiec ztozyt wczesniej wniosek
o udzielenie ochrony migdzynarodowej w innym panstwie cztonkowskim, panstwo cztonkowskie moze
przesta¢ do systemu centralnego wszelkie dane daktyloskopijne zwigzane z odciskami palcow, ktore mo-
gty zosta¢ pobrane od takiego obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca w wieku co najmniej
14 lat, wraz z numerem referencyjnym uzytym przez to panstwo cztonkowskie. Podstawy do sprawdzenia,
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dublinskiej®”’, ktore mogly ujawni¢ sie¢ w trakcie kontroli legalno$ci pobytu. Alternaty-
wa, pojawiajaca si¢ wraz z uplywem terminéw do ztozenia wniosku o wtorne przeje-
cie?®, jest obowigzek umozliwienia cudzoziemcowi ztozenia nowego wniosku o ochrong
w panstwie, na ktorego terytorium cudzoziemiec przebywa bez dokumentu pobytu. Je-
zeli przyjmiemy, ze procedura dublinska prowadzona jest rownolegle z postepowaniem
w sprawie zobowigzania cudzoziemca do powrotu’”, obowigzek ten realizuje si¢ w pra-
wie krajowym przez art. 304 ustawy o cudzoziemcach, zgodnie z ktéorym organ Strazy

Granicznej prowadzacy postepowanie w sprawie zobowigzania do powrotu poucza

czy obywatel panstwa trzeciego lub bezpanstwowiec ztozyt wezesniej wniosek o udzielenie ochrony mig-
dzynarodowej w innym panstwie cztonkowskim, wystepuja w przypadku, gdy:

a) obywatel panstwa trzeciego lub bezpanstwowiec oswiadcza, ze ztozyt wniosek o udzielenie ochro-
ny miedzynarodowej, ale nie wskazuje panstwa czlonkowskiego, w ktérym wniosek ten zostal ztozony;

b) obywatel panstwa trzeciego lub bezpanstwowiec nie wystepuje o ochrone migdzynarodowa, ale
sprzeciwia si¢ odestaniu do swojego panstwa pochodzenia, twierdzac, ze znalazlby si¢ tam w niebezpie-
czenstwie; lub

c) obywatel panstwa trzeciego lub bezpanstwowiec w inny sposob probuje zapobiec wydaleniu go,
odmawiajac wspolpracy w ustaleniu jego tozsamosci, w szczegdlnosci poprzez nieokazywanie jakichkol-
wiek dokumentoéw tozsamosci lub okazywanie falszywych dokumentéw tozsamosci.

97 Zob. art. 24 ust. 2 rozporzadzenia Dublin IIT.

%% Termin wynosi dwa miesigce od uzyskania trafienia w systemie Eurodac i trzy miesigce od uzy-
skania wiadomosci, ze inne panstwo moze by¢ odpowiedzialne za cudzoziemca. Pozostate zasady i termi-
ny nie ulegaja zmianie.

99 Stosunek czasowy obu postgpowan nie zostal uregulowany w sposob wyrazny w zadnym przepi-
sie prawa unijnego czy krajowego. Przyjmuje, Zze poniewaz cel, jakim jest powrét do odpowiedzialnego
panstwa cztonkowskiego moze by¢ zrealizowany przez dobrowolne udanie si¢ cudzoziemca do tego pan-
stwa po stosownym pouczeniu, postepowanie dublinskie moze by¢ uruchomione dopiero po wszczgciu
postgpowania w sprawie zobowigzania do powrotu, prowadzac do alternatywnego rozstrzygnigcia w opar-
ciu o przepisy rozporzadzenia Dublin III, tj. wydania decyzji o przekazaniu. Wniosek taki uzasadnia
takze brzmienie art. 17 rozporzadzenia w sprawie Eurodac.

Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku braku wniosku o ochrone migdzynarodowa nie ma w prawie kra-
jowym podstawy prawnej do wydania decyzji o przekazaniu. Nie moze nig by¢ art. 41 ust. 1 ustawy azy-
lowej, ktory stanowi (i stanowil) podstawe do wydania decyzji konczacej postgpowanie wszczgte na sku-
tek wniesienia wniosku o nadanie statusu uchodzcy w Polsce. Poszukiwania takiej podstawy w ustawie
o cudzoziemcach takze nie przynosza zadawalajacego rezultatu, poniewaz przepisy odnoszace si¢ do
ustawowego zobowiazania cudzoziemca do powrotu, jak rowniez procedura powrotu nie obejmuja poste-
powania dublinskiego, ktore — majgc wprawdzie charakter postepowania readmisyjnego i quasi-wydale-
niowego — jest wylaczone z zakresu przedmiotowego tej ustawy z uwagi na ustawowa definicj¢ terminu
,,powrdt”. Poniewaz gwarancje proceduralne ustanowione w art. 26 rozporzadzenia obejmujg zaréwno
postepowanie w sprawie przejecia, jak 1 wtérnego przejecia, a kluczowym elementem decyzji wydawanej
w zwigzku ze stosowaniem rozporzadzenia jest obecnie rozstrzygniecie o przekazaniu, a tylko w odpo-
wiednich przypadkach — o nierozpatrywaniu wniosku i poniewaz rozporzadzenie gwarantuje skuteczny
srodek zaskarzenia zar6wno wnioskodawcy, jak i osobie, ktora wycofata wniosek lub ktorej wniosek zo-
stal odrzucony w innym panstwie (decyzja ostateczna lub nie), niezalezenie od tego, czy zlozyla kolejny
whniosek, a wigc takze osobie, ktora nie jest strong postgpowania w sprawie o udzielenie ochrony, nalezy
przyjaé, ze bezposrednia podstawe decyzji o przekazaniu begdzie stanowil art. 26 rozporzadzenia Du-
blin III. Na zasadach prawa krajowego, wedtug standardow okreslonych w art. 27 rozporzadzenia, decyzja
taka bedzie podlegata kontroli instancyjnej i sadowe;j.
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o mozliwosci ztozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy”'’. Ztozenie takiego wniosku
powoduje obowigzek zawieszenia postepowania w sprawie zobowigzania do powrotu®'!.
Brak wniosku oznacza kontynuowanie postgpowania w sprawie zobowigzania do po-
wrotu. W takiej wyjatkowej sytuacji mozna rozwazaé zastosowanie przewidzianej przez
k.p.a. instytucji wszczecia postepowania z urzedu w sprawie, w ktorej przepis prawa
wymaga wniosku strony, jezeli jest to uzasadnione szczegoélnie waznym interesem stro-
ny. Nalezy przyja¢, ze zarowno w przypadku ztozenia wniosku o status uchodzcy, jak
rowniez zgody strony na kontynuacj¢ postgpowania wszczetego z urzedu, ktora musi
by¢ wyrazona w formie pisemnej czy to w postaci odrebnego pisma, czy tez zaprotoko-

13 — wniosku o nada-

towana i podpisana przez stron¢’'? (moze przybra¢ forme podania
nie statusu uchodzcy), postepowanie w sprawie o nadanie statusu uchodzcy prowadzone
bedzie przez organ polski jako organ panstwa odpowiedzialnego. Wystepuje tu analogia
do milczacego przyjecia odpowiedzialnosci za rozpatrzenie wniosku w razie uplywu
terminu do ztozenia wniosku o wtorne przejecie. Ustanowienie konkurencyjno$ci mig-
dzy wezwaniem w okreslonym terminie panstwa odpowiedzialnego a obowigzkiem
umozliwienia ztozenia wniosku cudzoziemcowi (po uptywie terminow) nalezy odczytac
jako przyjecie odpowiedzialnosci w sposob dorozumiany, pod warunkiem ztozenia
wniosku o ochrong przez cudzoziemca. Brak takiego wniosku lub umorzenie postgpo-
wania w sprawie o nadanie statusu uchodzcy z powodu niewyrazenia przez strone zgody
na jego kontynuowanie na podstawie k.p.a. oznacza obowigzek opuszczenia przez cu-
dzoziemca terytorium RP i kontynuacje/podjgcie zawieszonego postgpowania w spra-
wie zobowigzania do powrotu zgodnie z ustawg o cudzoziemcach®*. Nie oznacza to
jeszcze ostatecznie, ze cudzoziemiec opusci terytorium RP, poniewaz w ustawie o cu-
dzoziemcach przewidziane sg dodatkowe formy ochrony, ktorych przestanki analizowa-
ne sa w postepowaniu w sprawie zobowigzania do powrotu.

Postepowanie dublinskie jest specjalnym rodzajem postepowania administracyj-
nego, zaro6wno pod wzgledem rozstrzyganych kwestii w nim kwestii, jak i podstaw
prawnych okreslajacych reguty tego postepowania. Laczy w sobie elementy procedury
zmierzajacej do przekazania wlasciwosci, a zatem wylacznie takiej, w ktorej rozstrzyga
sie¢ kwestie formalne (techniczne) z elementami procedury wydaleniowej, zakonczonej
decyzja nakazujaca udanie si¢ lub powrot do innego panstwa, bez orzekania co do istoty

w sprawie o nadanie statusu uchodzcy. W tej czesci jego przedmiot jest w rozumieniu

0 Przepis ten ma oczywiscie zastosowanie do wszystkich przypadkéw prowadzenia postepowania

w sprawie zobowigzania do powrotu.
o Art. 305 ustawy o cudzoziemcach.
12 B. Adamiak, komentarz do art. 61, nb 4, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania...
13 R. Stankiewicz, komentarz do art. 61, nb 14, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, Legalis.
914 Zob. art. 299 ust. 6 pkt 3 i art. 302 ust. 1 pkt 16 ustawy o cudzoziemcach.
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k.p.a. sprawa administracyjng, traktowang jako indywidualnie okreslona sytuacja proce-
sowa podmiotu administrowanego, mieszczaca si¢ w sferze dziatan administracji pu-
blicznej i rozstrzygana w formie decyzji administracyjnej. Odnoszac si¢ do toku poste-
powania wszczetego wnioskiem cudzoziemca, nalezy zauwazy¢, ze nie jest jednak
samodzielng sprawsg, lecz miesci si¢ w ramach sprawy o nadanie statusu uchodzcy?".
Postepowanie dublinskie jest immanentnie zwigzane z postgpowaniem w sprawie
o nadanie statusu uchodzcy. Wszczecie tego postgpowania warunkuje proces ustalenia
panstwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku. Zgoda innego panstwa na przejecie
wnioskodawcy powoduje z kolei zakonczenie tego postepowania w formie decyzji pro-
cesowej 0 umorzeniu, jako ze postepowanie staje si¢ bezprzedmiotowe.

Dwoistos¢ przedmiotu postgpowania dublinskiego sprawia, ze jest ono dwuetapo-
we i zapadaja w nim dwa rodzaje rozstrzygnie¢®'®, ktore nie przybieraja identycznej for-
my procesowej. Sg to w §wietle rozporzadzenia decyzje podejmowane w odniesieniu do
odpowiedzialno$ci za rozpatrzenie wniosku i decyzje o przekazaniu zainteresowanej
osoby, oraz o nierozpatrywaniu jej wniosku (gdy ten zostal ztozony).

Pierwszy etap ma charakter migdzypanstwowej procedury o charakterze uzgod-
nieniowym’!” (postepowania konsultacyjnego w terminologii TS). Podczas tego etapu
obowigzuja jednolite reguty okreslone przepisami rozporzadzenia Dublin III i rozporza-
dzenia wykonawczego Komisji i nie stosuje si¢ w tym zakresie proceduralnych rozwia-
zan krajowych. Postepowanie to jest w wysokim stopniu sformalizowane. Obowigzuja
w nim standardowe formularze wnioskow o przejecie odpowiedzialnos$ci i przejecie

918

wtorne’'® oraz ustalone wykazy srodkow majacych charakter dowodow formalnych i do-

wodow poszlakowych®®, przy czym nie sa to dowody na poparcie wniosku o nadanie

15 J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 154.

%16 Zob. opinia rzecznika generalnego N. Jadskinena w sprawie C-4/11 odnoszaca si¢ do rozporzadze-
nia Dublin II, ale zachowujaca w tej czegsci aktualno$¢ pod rzadami nowej regulacji.

7 J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 144,

918 Do ustalenia jednolitych warunkéw przygotowywania i sktadania wnioskow zostata upowaznio-
na Komisja; wzory wnioskow sa ustalone w zataczniku nr I i nr III do rozporzadzenia wykonawczego
Komisji.

%% Wykaz dowoddw formalnych i dowoddw poszlakowych zawiera zatacznik nr II do rozporzadzenia
wykonawczego. Obecnie kwestie podstawowe reguluje rozporzadzenie Dublin 111, a Komisja zostata upo-
wazniona do wydania przepisow wykonawczych i ich okresowego aktualizowania, zgodzie z procedura
sprawdzajaca. Zgodnie z rozporzadzeniem Dublin III pojecie ,,dowod” odnosi si¢ do dowodéw formal-
nych, ktore okreslaja odpowiedzialnos¢ na mocy niniejszego rozporzadzenia, o ile nie zostaly one obalone
przez dowdd przeciwny; panstwa cztonkowskie dostarczaja komitetowi sprawdzajacemu przewidzianemu
w art. 44 wzory réznych rodzajow dokumentéw administracyjnych, zgodnie z typologia ustalong w wy-
kazie dowodow formalnych. Poszlaki, chociaz mozliwe do obalenia, moga okazaé si¢ wystarczajace
w niektorych przypadkach, zgodnie z przypisywana im wartoscia dowodowa; ich warto$¢ dowodowa
w odniesieniu do odpowiedzialno$ci za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowe;j
ustala si¢ odrebnie w kazdym przypadku.

Jak zauwaza J. Chlebny, reguty dowodowe, ktore wprowadza rozporzadzenie (odstgpstwo od zasady
oficjalnosci, odstepstwo od zasady otwartego systemu srodkow dowodowych i swobodnej oceny dowodow
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statusu uchodzcy, ale dowody potrzebne wylacznie do ustalenia odpowiedzialno$ci pan-

stwa’?0

. Panstwa zobowigzane sa do wspodtpracy w dziedzinie wymiany informacji na
zasadach okreslonych w art. 34 rozporzadzenia Dublin I11.

W tej fazie postgpowania uczestnictwo wnioskodawcy jest ograniczone®' do
przestuchania i wyrazenia zgody (na pis$mie) na zastosowanie kryterium opartym na jed-
nosci rodziny czy klauzuli humanitarnej. Wymoég przeprowadzenia ,,indywidualnej roz-
mowy”” z wnioskodawca (z zachowaniem zasady profesjonalizmu, poufnosci danych,
w jezyku zrozumialym lub z udziatem ttumacza) pojawit si¢ w dopiero w rozporzadze-
niu Dublin III (art. 5 ust. 1). Jesli wnioskodawca zbiegt lub jesli — po poinformowaniu
go o zasadach i kryteriach systemu dublinskiego — przedstawit w inny sposob informa-
cje majace znaczenie dla ustalenia odpowiedzialnego panstwa, mozna odstapi¢ od prze-
prowadzania indywidualnej rozmowy. Jesli chodzi o rozwigzania ustawy azylowe;j,
mozna stwierdzi¢, ze tres¢ wniosku o nadanie statusu uchodzcy wymaga od aplikanta
podania istotnych z punktu widzenia kryteriow Dublin III danych, w zwigzku z tym za-
chodzi przestanka do odstgpienia od przestuchania. Jednakze, pamigtajac o wzglednosci
zasady utrwalenia wlasciwosci panstwa i mozliwosci uwzglednienia zdarzen, ktore mia-
ty miejsce po ztozeniu wniosku, panstwo cztonkowskie jest zobowigzane umozliwié
wnioskodawcy przedstawienie wszystkich dodatkowych informacji majacych znaczenie
dla prawidtowego ustalenia odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego przed podje-
ciem decyzji o przekazaniu wnioskodawcy do panstwa odpowiedzialnego.

W aktach prawnych ustalone sa terminy do dokonania okreslonych czynnos$ci
procesowych przez witasciwe organy panstw (sa to terminy ad quem) i skutki niezacho-
wania tych terminoéw. Terminy dyscyplinujg i dynamizujg postgpowanie, stanowig gwa-
rancje dla cudzoziemca, ze nie bedzie zbyt dtugo (w zwyklych okolicznosciach procedu-
ra moze potrwac¢ 11 miesi¢cy od dnia zlozenia wniosku) oczekiwat na rozstrzygniecie
w sprawie odpowiedzialno$ci za rozpatrzenie jego wniosku. Generalnie przepisy ustana-
wiajg obowigzek dziatania w swoistej attosekundzie prawa administracyjnego, oznacza-
jacej dzialanie najszybsze z mozliwych, bez niepotrzebnych zahamowan i nieuzasadnio-

nego przetrzymywania spraw’?. Panstwo powinno maksymalnie w ciaggu 3 miesigcy®>

na rzecz formalnej teorii dowodow) znajduja uzasadnienie w zakresie tego postepowania oraz wymogu
szybkosci 1 sprawnosci procedury (idem, Postepowanie w sprawie. .., s. 167-168).

920 Art. 22 ust. 4 rozporzadzenia Dublin I1I.

2l Cho¢ w porownaniu do rozporzadzenia Dublin II pozycja wnioskodawcy i tak zostata wzmocnio-
na, bowiem w $wietle poprzednio obowigzujacego rozporzadzenia wnioskodawca nie byt aktywnym
uczestnikiem tej fazy postepowania.

22 P. Dobosz, Czas w ustrojowym prawie administracyjnym, [w:] red. J. Zimmermann, Czas w pra-
wie administracyjnym, Warszawa 2011, s. 35.

923 Art. 21 ust. 1 rozporzadzenia Dublin IIL
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od daty ztozenia wniosku przez cudzoziemca’

, wezwaé inne panstwo do przejecia
wnioskodawcy, jezeli w wyniku przeprowadzonego postepowania uznaje, ze to inne
panstwo jest odpowiedzialne. W przypadku uzyskania trafienia w systemie Eurodac, od-
noszacego si¢ do danych zarejestrowanych zgodnie z art. 14 rozporzadzenia (UE)
nr 603/2013, wniosek jest przesytany w ciagu 2 miesigcy od uzyskania trafienia na mocy
art. 15 ust. 2 tego rozporzadzenia. Gdy wniosek o przejecie nie zostanie ztozony w tych
terminach, rozporzadzenie przewiduje materialnoprawny skutek uptywu terminu — od-
powiedzialnos$¢ za rozpatrzenie wniosku o ochrong¢ spoczywa na panstwie, ktore wnio-
sek o ochrone otrzymato®®. Na przekroczenie termindw do wezwania i skutek w postaci
przejecia odpowiedzialno$ci nie moze powotywac si¢ panstwo, do ktorego skierowano
wniosek o udzielenie informacji w ramach wspolpracy administracyjnej i ktore uchybito
obowigzkowi odpowiedzi w ciagu pigciu tygodni, a okazato si¢ w wyniku przeprowa-
dzenia postepowania panstwem odpowiedzialnym. W takiej sytuacji termin ztozenia
wniosku o przejecie wydtuza si¢ o okres zwloki w udzieleniu informacji®.

Panstwo wnioskujace o przejecie moze takze poprosi¢ o pilng odpowiedz w przy-
padkach, gdy wniosek o udzielenie ochrony zostat ztozony po tym, jak cudzoziemcowi
odmowiono udzielenia pozwolenia na wjazd lub pozostanie na terytorium panstwa, po
aresztowaniu za nielegalny pobyt albo po doreczeniu lub wykonaniu decyzji o wydale-
niu. We wniosku podawane sa powody uzasadniajace pilng odpowiedz oraz czas oczeki-
wania na odpowiedz, ktory nie moze by¢ krétszy niz tydzien®”’.

Panstwo, do ktorego zostal skierowany wniosek o przejecie, przeprowadza nie-
zbedne kontrole 1 podejmuje decyzje (pozytywna lub negatywng) w odniesieniu do od-
powiedzialnosci za rozpatrzenie wniosku nie pdzniej niz w terminie 2 miesigcy od dnia
otrzymania wniosku®?®. Milczenie w sprawie jest rOwnoznaczne z decyzja pozytywna
i pociaga za sobg obowigzek przejecia aplikanta (tzw. zgoda domniemana), co oznacza,
ze uchybienie terminowi takze w tym przypadku pociaga za soba skutki materialno-

e??. Odpowiedz panstwa wezwanego w trybie pilnym powinna nastgpi¢ we wnio-

prawn
skowanym terminie (o ewentualnym odroczeniu udzielenia odpowiedzi panstwo we-

zwane musi powiadomi¢ panstwo wnioskujace w terminie pierwotnie zakreslonym), nie

924 Jak wyzej wskazano, postgpowanie w sprawie nadania statusu uchodzcy wszczyna takie podanie,

ktore nie jest dotknigte brakami formalnymi lub ktérego braki zostaly uzupetnione. Zdaniem J. Chlebne-
go czas niezbedny na uzupetnienie brakoéw nie wstrzymuje biegu trzymiesigcznego terminu do wezwania
panstwa odpowiedzialnego (idem, Postepowanie w sprawie..., s. 152).

925 Art. 21 ust.1 akapit 3 rozporzadzenia Dublin II1.

926 Art. 34 ust. 5 rozporzadzenia Dublin I1I.

%27 Art. 21 ust. 2 rozporzadzenia Dublin III.

928 Art. 22 ust. 1 rozporzadzenia Dublin I11.

92 Art. 22 ust. 7 rozporzadzenia Dublin 1.
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pbdzniej niz w ciggu miesigca od wezwania®’. Brak odpowiedzi jest rOwnoznaczny z ak-
ceptacja wniosku.

Jezeli po przeprowadzeniu postgpowania sprawdzajacego wezwane panstwo
uznaje, ze nie ma wystarczajacych dowodéw do ustalenia jego odpowiedzialnosci
w sprawie, odmawia przejecia aplikanta, podajac szczegdtowe przyczyny odmowy. Pan-
stwo wnioskujace moze ponownie wezwac o rozpatrzenie wniosku o przejecie w ciggu
3 tygodni od otrzymania odpowiedzi odmownej. Panstwo wezwane powinno udzieli¢
odpowiedzi w ciagu 2 tygodni. Dodatkowa procedura nie moze wykracza¢ poza ramy
czasowe okre$lone dla procedury ustalania panstwa odpowiedzialnego®!.

W procedurze taking back uruchomionej w przypadku ztozenia nowego wniosku
o ochrone panstwo wnioskujace zobowiazane jest wystapi¢ z wnioskiem o wtdrne prze-
jecie mozliwie najszybciej, przy czym maksymalny termin wynosi 2 miesiagce od uzy-
skania trafienia w systemie Eurodac, lub 3 miesigce od dnia ztozenia wniosku o ochrone,
jesli wniosek opiera si¢ na innych dowodach. Termin ustanowiony dla panstwa wezwa-
nego wynosi maksymalnie miesigc od wezwania do przyjecia wnioskodawcy z powro-
tem, a jezeli wniosek oparty jest na danych pochodzacych z systemu Eurodac, termin
ulega skroceniu do 2 tygodni.

Zastosowania srodka detencyjnego skraca terminy dokonania czynnos$ci proceso-
wych. Wynosza one odpowiednio: maksymalnie miesigc (od dnia ztozenia wniosku
o ochrong) na ztozenie wniosku o przejecie lub wtorne przejecie i 2 tygodnie na odpo-
wiedz. Brak odpowiedzi jest rOwnoznaczny z akceptacja wniosku. Niezachowanie ter-
minu do ztozenia wniosku w miesiecznym terminie powoduje obowigzek uchylenia
srodka detencyjnego i powrot do podstawowych termindow w procedurze dublinskie;.

Terminy do wezwania panstwa odpowiedzialnego musza by¢ zachowane pod rygo-
rem przyjecia odpowiedzialnosci przez panstwo prowadzace postgpowanie takze w sytu-
acji powstania obowigzku ,,dalszego prowadzenia oceny kryteriow”, tj. w razie niemoz-
nosci przekazania do panstwa pierwotnie odpowiedzialnego. Organ panstwa prowadzacy
postepowanie jest zobowigzany z urzedu wzigé pod uwage negatywng przestanke odpo-
wiedzialnosci z art. 3 ust. 2 akapit 2. Gdy panstwo cztonkowskie wykazuje nieprawidto-
wosci, o ktorych w nim mowa, powinno zosta¢ wyznaczone jako odpowiedzialne panstwo
cztonkowskie na podstawie rozporzadzenia, co nie oznacza jeszcze wezwania do przeje-
cia odpowiedzialnoSci, a nastgpnie postepowanie powinno by¢ kontynuowane w celu wy-
znaczenia odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego, w oparciu o pozostate dalsze kry-

932

teria®2. Literalna wyktadnia przepisu art. 3 ust. 2 akapit 2 wskazuje na niedopuszczalno$é¢

90 Art. 22 ust. 6 rozporzadzenia Dublin I1I.

%1 Art. 5 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (WE) nr 1560/2003.

%2 Zob. opinia rzecznika generalnego P. Cruza Villaléna przedstawiona w dniu 11 lipca 2013 r.
w sprawie C-394/12, zwlaszcza pkt 70—74, http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=
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apriorycznego wykluczenia tego pierwszego panstwa. Mowa jest w nim bowiem o ,,pan-
stwie pierwotnie wyznaczonym jako odpowiedzialne” i o ,,dalszym prowadzeniu oce-
ny”. Tylko niemoznos$¢ pozostania przy kryterium odpowiedzialnosci tego panstwa daje
kompetencje organowi do dokonania oceny zastosowania ktoregos z kolejnych w hierar-
chii kryteriow. Ma to takze istotne znaczenie z punktu widzenia kontroli prawidtowosci
podjetej decyzji o przekazaniu. Poniewaz jezeli chodzi o prawa wnioskodawcy, nalezy
podkresli¢, ze ten aspekt moze zosta¢ poddany weryfikacji w wyniku ztozenia przez
wnioskodawce $rodka zaskarzenia. Przepis art. 27 ust. 1 rozporzadzenia stanowi o $rod-
ku zaskarzenia ,,z powodow faktycznych lub prawnych” decyzji o przekazaniu, za$ jego
skuteczno$¢ jest uzalezniona m.in. od mozliwos$ci zbadania zarowno stosowania rozpo-
rzadzenia, jak i sytuacji prawnej faktycznej w panstwie cztonkowskim, do ktérego wnio-
skodawca jest przekazywany®*.

Aby obowigzek ,,dalszego prowadzenia oceny” nie wydtuzyt nadmiernie czasu po-
stepowania, kwestie dowodowe zostaly rozstrzygniete na korzys$¢ znacznego odformali-
zowania i uproszczenia tego fragmentu postepowania®®*. Prawodawca postuguje si¢ wiec

uprawdopodobnieniem®

— surogatem dowodu — niedajgcym pewnosci, lecz tylko wiary-
godno$¢ (prawdopodobienstwo) pewnego faktu, co pozwala na przyspieszenie postepo-
wania. Mimo braku dostownosci przepis ten oddaje sens wypowiedzi TS zawartej w wy-
936

roku z dnia 21 grudnia 2011 r.*¢, w ktorym sad postuzyt si¢ kategorig faktow notoryjnych,
podobnie jak uprawdopodobnienia stuzacych przyspieszeniu i odformalizowaniu poste-
powania. W ten sposob wykluczono systematyczne badanie w kazdej procedurze prze-
strzegania przez panstwa cztonkowskie ich zobowiazan w zakresie praw podstawowych.

Teza ta znajduje potwierdzenie takze w wyroku z dnia 30 maja 2013 r.%*’

, W ktorym Try-
bunat stwierdzit, ze ,,panstwo cztonkowskie, w ktérym przebywa osoba ubiegajaca si¢
o0 azyl, nie jest w trakcie procesu okreslania odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego
zobowiazane do zwrocenia si¢ o opini¢ do Urzedu Wysokiego Komisarza Narodow Zjed-
noczonych do Spraw Uchodzcow, w sytuacji gdy z dokumentdw tej organizacji wynika,
ze panstwo cztonkowskie, ktore kryteria wymienione w rozdziale Il rozporzadzenia

nr 343/2003 wskazuja jako odpowiedzialne, narusza prawo Unii w dziedzinie azylu”.

&docid=139425&pagelndex=0&doclang=pl&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=147578, dostep
1.03.2014 r.).

3 Zob. motyw 19 preambuty rozporzadzenia Dublin II1.

3% Rozporzadzenie wykonawcze Komisji nie ustanawia katalogu dowodow i poszlak, ktore mogty-
by by¢ wykorzystane przy ocenie warunkow w panstwie, do ktorego mialoby ewentualnie nastapic¢ prze-
kazanie.

935 Obowigzek prowadzenia dalszego postepowania w sprawie ustalenia panstwa odpowiedzialnego
powstaje, gdy ,,istnieja istotne powody ku temu, by przypuszczaé, ze w procedurze azylowej i w warun-
kach przyjmowania wnioskodawcéw w tym panstwie czlonkowskim wystepuja wady systemowe”.

%3¢ ‘W potaczonych sprawach C-411/10 i C-493/10.

%7 W sprawie C-528/11.
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Rozdziat V

W $wietle nowego rozporzadzenia proces dowodzenia powinien by¢ tatwiejszy dodatko-
wo z powodu ustanowionego mechanizmu wczesnego ostrzegania, gotowosci i zarzadza-
nia kryzysowego, obejmujacy takze informacje o problemach z funkcjonowaniem syste-
mu azylowego panstwa cztonkowskiego?®.

W poprzednim rezimie prawnym tylko w przypadku klauzuli humanitarnej istniat
specjalny tryb rozstrzygania sporu mi¢dzy panstwami. Rozporzadzenie Dublin III roz-
szerza zastosowanie postepowania koncyliacyjnego na wszystkie przypadki, by umozli-
wi¢ znalezienie rozwigzania w sytuacji, w ktorej panstwa cztonkowskie w sposob zroz-
nicowany stosujg przepisy rozporzadzenia i na tym tle powstal miedzy nimi spor®®.
Postgpowanie pojednawcze ma charakter dobrowolny, a panstwa nie muszg wyniku
koncyliacji przyjac. Niezaleznie od tego, czy zaproponowane rozwigzanie zostanie przy-
jete czy odrzucone przez strony, jest ono ostateczne i nie podlega weryfikacji. Poza tym
spor miedzy panstwami moze rozstrzygnac¢ TS wskutek wniesienia przez Komisje¢ Euro-
pejska lub panstwo cztonkowskie skargi na niewywigzywanie si¢ panstwa z zobowigzan
wynikajacych z prawa UE (w zwigzku z naruszeniem zasady solidarnosci, o ktorej sta-
nowi w art. 80 TFUE).

Drugi etap procedury obejmuje wydanie decyzji o przekazaniu cudzoziemca
1 umorzeniu postgpowania. Nastepuje w razie wyrazenia wyraznej lub milczacej (do-
mniemanej) zgody na przej¢cie wnioskodawcy przez panstwo wezwane. Istotne jest tak-
ze zachowanie terminu do wydania tej decyzji przez panstwo prowadzace postgpowanie
dublinskie. Na tym etapie, sprowadzonym na grunt krajowego postepowania admini-
stracyjnego i sadowoadministracyjnego, cudzoziemiec jest (moze byc¢) aktywng strong
i posiada okreslone gwarancje procesowe. Norma stanowigca podstawe decyzji jest wy-
prowadzona z przepisow prawa unijnego i krajowego, ktorych wzajemne relacje powin-
ny by¢ ksztattowane z jednej strony przez zasadg efektywnosci prawa UE, z drugiej zas
— zasade¢ autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich. Przepis art. 26 rozporzadze-
nia Dublin III stanowi, ze jezeli panstwo wezwane akceptuje swoja odpowiedzialnose,
panstwo prowadzace postepowanie dublinskie wydaje decyzje o przekazaniu cudzo-
ziemca do odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego i o nierozpatrywaniu wniosku
o udzielenie ochrony (jesli wniosek zostal ztozony). Krajowa podstawe prawna stanowi

art. 41 ustawy azylowej, przewidujacy, ze jezeli w toku postepowania inne panstwo

238 Art. 33 rozporzadzenia Dublin III.

%9 Rozpoczyna je ztozenie przez jedno z panstw cztonkowskich uczestniczacych w sporze wniosku
do przewodniczacego komitetu, ustanowionego przez art. 44 rozporzadzenia. Przewodniczacy komitetu
wyznacza trzech czlonkow komitetu reprezentujacych trzy panstwa cztonkowskie niezwigzane ze spra-
wa. Przekazywane sg im argumenty stron na pismie lub ustnie i, po naradzie, proponujg oni w ciggu
miesigca rozwigzanie, w razie potrzeby po przeprowadzeniu gtosowania. Naradzie przewodniczy prze-
wodniczacy komitetu lub jego zastepca. Moze on przedstawi¢ swojg opinig, lecz nie moze bra¢ udziatu
w glosowaniu.
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czlonkowskie, odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o nadanie statusu uchodzcy na
podstawie rozporzadzenia Rady (WE) nr 343/2003°%, wyrazi zgode na przej¢cie wnio-
skodawcy lub osoby, w imieniu ktdrej wnioskodawca wystepuje, organ prowadzacy po-
stepowanie wydaje decyzj¢ o ich przekazaniu i o umorzeniu postgpowania.

Decyzja wydana na podstawie art. 41 ustawy azylowej zawiera w swej tresci, po
pierwsze, rozstrzygnigcie merytoryczne, wywotujace skutki materialnoprawne, tj. roz-
strzygniecie o przekazaniu wnioskodawcy. W tej czgsci jest to decyzja nadajgca si¢ do
wykonania i wymagajaca wykonania®!, ktore odbywa si¢ stosownie do art. 41 ust. 211 3
ustawy. Przekazanie osoby ubiegajacej si¢ o ochrong odbywa si¢ zgodnie z prawem kra-
jowym wnioskujacego panstwa cztonkowskiego, po przebiegajacych w sposdb sforma-
lizowany konsultacjach miedzy zainteresowanymi panstwami cztonkowskimi. Mozliwe
sposoby przeniesienia cudzoziemca okreslajg przepisy rozporzadzenia wykonawczego
Komisji, wskazujac na trzy tryby: dobrowolny wyjazd w okreslonym terminie, wyjazd
pod nadzorem i wyjazd pod eskorta. Zgodnie z prawem polskim, na dobrowolny wyjazd
wnioskodawca moze uzyska¢ pomoc®?. W przypadku niedobrowolnego wyjazdu wnio-
skodawca i osoba, w imieniu ktorej wnioskodawca wystepuje, moga by¢ doprowadzeni
do granicy lub do granicy panstwa, do ktérego nastepuje przekazanie, albo do portu
lotniczego lub morskiego tego panstwa. Obowigzek doprowadzenia, na wniosek Szefa
Urzedu, wykonuja organy Strazy Granicznej™®.

Po drugie, wydana decyzja wywiera skutki procesowe: organ umarza postepowa-
nie w sprawie o nadanie statusu uchodzcy. Decyzja, chociaz jest oparta na samodzielnej
podstawie faktycznej i prawnej, to nie jest wydawana w odrebnej (samodzielnej) spra-
wie administracyjnej i dlatego skutecznie wszczete postgpowanie w sprawie o nadanie

statusu uchodzcy powinno zakonczy¢ si¢ wydaniem decyzji. Na plaszczyznie polskiego

940 Ustawodawca dotychczas nie znowelizowat ustawy, dostosowujac brzmienie przepisu do aktual-
nie obowigzujacego rozporzadzenia. Nie ma takiej zmiany takze w projekcie zmiany ustawy z 20 marca
2014 r., Druk Sejmowy nr 2243.

9 Przez pojecie wykonania aktu administracyjnego nalezy rozumie¢ spowodowanie w sposob do-
browolny lub przymusowy zaistnienia takiego stanu rzeczy, ktory jest zgodny z rozstrzygnigciem zawar-
tym w danym akcie” (M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, komentarz do art. 61, nb 2, [w:] Prawo
o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa
2013, Legalis).

%42 Art. 75 a ustawy azylowej.

4% Komendant oddziatu Strazy Granicznej wlasciwy ze wzgledu na miejsce pobytu wnioskodawcy
— do granicy; Komendant Glowny Strazy Granicznej lub komendant oddziatu Strazy Granicznej wtasci-
wy ze wzgledu na miejsce przekroczenia granicy przez wnioskodawce lub osobg, w ktdrej imieniu wnio-
skodawca wystepuje — od granicy do portu lotniczego albo morskiego panstwa, do ktérego nastepuje
przekazanie.

Komendant placowki Strazy Granicznej informuje niezwlocznie Szefa Urzgdu o przekroczeniu gra-
nicy i o opuszczeniu terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez wnioskodawce i osobe, w ktorej imieniu
wnioskodawca wystepuje, oraz odnotowuje w rejestrze spraw prowadzonych na podstawie rozporzadze-
nia miejsce i date przekroczenia granicy.
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procesu administracyjnego skutek decyzji o przekazaniu wnioskodawcy do panstwa od-
powiedzialnego i nierozpatrywaniu wniosku oznacza zamknigcie drogi do konkretyzacji
praw strony i decyzja ta stanowi sposob zatatwienia sprawy w ,,inny sposob” w rozumie-
niu art. 104 § 2 k.p.a. Umarzajac postgpowanie, organ stwierdza, ze nie ma przestanek
do orzekania co do istoty sprawy, a przyczyna takiego stanu rzeczy jest bezprzedmioto-
wos$¢ postepowania spowodowana brakiem wilasciwosci. Na gruncie k.p.a. przyjmuje
sie, ze w sytuacji, gdy w wyniku wadliwej oceny swojej wlasciwosci organ administracji
publicznej wszczat postgpowanie, jest wowczas obowigzany je umorzy¢ i przekazac
sprawe organowi wiasciwemu’*. Nie mozna w omawianej sytuacji méwic o braku wta-
Sciwosci organu w rozumieniu k.p.a. czy wadliwej ocenie tej wiasciwosci, natomiast
przez analogi¢ nalezy przyjac, ze w przypadku wyrazenia przez organ innego panstwa
zgody na przejecie wnioskodawcy polski organ staje si¢ niewtasciwy w rozumieniu wia-
sciwosci migdzynarodowej, a zatem zachodzi sytuacja bezprzedmiotowosci postgpowa-
nia uzasadniajgca umorzenie postepowania.

Szczegoblne skutki umorzenia postgpowania w sprawie o nadanie statusu uchodz-
cy wynikaja takze z przepisoOw ustawy azylowej i ustawy o cudzoziemcach. W przypad-
ku decyzji konczacej postgpowanie dublinskie wymagaja one interpretacji systemowej
w kontekscie obowigzku wykonania rozstrzygniecia merytorycznego zawartego w de-
cyzji i wigza si¢ z zagwarantowaniem prawa do skutecznego $rodka zaskarzenia w rozu-
mieniu prawa unijnego, o czym w dalszej czgsci rozdziatu.

Decyzja powinna zawiera¢ wszystkie sktadniki, o ktérych stanowi art. 107 k.p.a.,
jak rowniez elementy wynikajace z rozporzadzenia. Do minimalnych gwarancji proce-
duralnych zwigzanych z trescig decyzji nalezy zaliczy¢ obligatoryjne pouczenie o do-
stepnych $rodkach zaskarzenia i terminach ich wnoszenia, w tym takze na temat prawa
do ztozenia wniosku w stosownych przypadkach o zawieszenie przekazania. Elementem
obligatoryjnym decyzji jest takze informacja o terminie przeprowadzenia przekazania,
a takze, w razie potrzeby, informacje na temat miejsca i terminu, w ktorych zaintereso-
wana osoba powinna si¢ stawi¢, jezeli podrézuje do odpowiedzialnego panstwa czlon-
kowskiego we wlasnym zakresie. Wobec braku wskazania w rozporzadzeniu skutkow
prawnych niezamieszczenia wymaganych pouczen i informacji nalezy przyja¢ zasady
wynikajgce z k.p.a. odnos$nie do gradacji wad decyzji administracyjnej i trybu ich usu-
wania w drodze uzupehienia decyzji. Kodeks przyznaje stronie ochrong takze w przy-
padku blednego pouczenia®.

%44 J. Borkowski, komentarz do art.105, nb 5, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania...

45 Na marginesie tych rozwazan warto dodac, ze informacje o mozliwych $rodkach zaskarzenia za-
wiera takze ulotka, ktdrej wzor ustanawia rozporzadzenie wykonawcze Komisji (WE) nr 1560/2003 (Za-
tacznik nr X, czgs¢ B).
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Warunkiem wydania decyzji o przekazaniu cudzoziemca i umorzeniu postepowa-
nia jest takze zachowanie terminu do przekazania cudzoziemca®®. Zgodnie z rozporza-
dzeniem przekazanie osoby ubiegajacej si¢ o ochrong (lub innej osoby zainteresowane;j)
z wnioskujgcego panstwa czlonkowskiego do odpowiedzialnego panstwa cztonkow-
skiego jest przeprowadzane tak szybko, jak to jest praktycznie mozliwe, a najpdzniej
w ciggu 6 miesigcy od wyrazenia zgody na zlozony wniosek o przejecie lub wtorne
przejecie zainteresowanej osoby. Z punktu widzenia procedury krajowej jest to zarazem
maksymalny termin na wydanie decyzji o przekazaniu i umorzeniu postgpowania przez
organ I instancji. W przypadku gdy $rodki zaskarzenia majg skutek zawieszajacy, termin
biegnie od ostatecznej decyzji w sprawie odwotania si¢ lub ponownego rozpoznania®’.
Jezeli sad zastosowal ochrong tymczasowa, to zgodnie z wyrokiem TS, ,,termin na wy-
konanie przekazania zaczyna biec nie juz w momencie wydania tymczasowego orzecze-
nia sgdowego zawieszajacego wykonanie procedury transferu, lecz dopiero poczawszy
od wydania orzeczenia sagdowego rozstrzygajacego co do istoty sprawy, ktore nie moze
juz stanowi¢ przeszkody dla takiego wykonania™*. Zatem tak dtugo, jak istnieje for-
malna przeszkoda do przekazania cudzoziemca, zwigzana ze skutkiem zawieszajagcym
wniesionego $rodka zaskarzenia, tak dlugo nie mozna méwi¢ o uptywie szesciomie-
siecznego terminu do przekazania cudzoziemca, ktory skutkowalby przejsciem odpo-
wiedzialnos$ci na panstwo wnioskujace, zgodnie z art. 29 ust. 2 rozporzadzenia Du-
blin II1°%.

Sze$ciomiesigczny termin moze by¢ przedtuzony maksymalnie do jednego roku,
jezeli przeniesienia nie mozna przeprowadzi¢ w zwigzku z uwig¢zieniem osoby ubiega-

jacej sie o ochrong lub do maksymalnie 18 miesiecy, jezeli cudzoziemiec uciek?.

1.1.3. Postepowanie wyjasniajgce w sprawie o nadanie statusu uchodzcy

Postepowanie wyjasniajace prowadzone jest co do zasady na podstawie przepi-
sow k.p.a. i obowiazuja w nim zasady rzadzace postgpowaniem dowodowym okre§lone
w tym akcie. Ogolng zasadg ksztattujaca postgpowanie dowodowe jest zasada prawdy

obiektywnej ustanowiona w systemie zasad ogolnych (art. 7 k.p.a.). Wptywa ona na

%46 J, Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 148.

97 Art. 29 ust. 1 in fine rozporzadzenia Dublin II1.

248 Wyrok TS (czwarta izba) z dnia 29 stycznia 2009 r. w sprawie C-19/08. Trybunat podkreélit, ze
rozpoczgcie biegu terminu do wykonania przekazania moze nastgpi¢ jedynie wowczas, gdy uzgodniono
1 zapewniono przyszia realizacj¢ przekazania, a do uzgodnienia pozostaje tylko sposob jego dokonania.
Nie mozna uwazacd takiej realizacji za zapewniona, jesli sad wnioskujacego panstwa cztonkowskiego, do
ktorego wniesiono odwotanie, nie orzekt co do istoty sprawy, lecz ograniczyt si¢ do rozpatrzenia wniosku
o zawieszenie wykonania zaskarzonej decyzji.

9 W przypadku, gdy nie dokonano przeniesienia w okre$lonym terminie, zgodnie z art. 29 ust. 2
rozporzadzenia Dublin III, odpowiedzialnos$¢ za rozpatrzenie wniosku o ochrong spoczywa na panstwie
cztonkowskim, w ktérym ztozono wniosek o udzielenie azylu.

950 Art. 29 ust. 2 rozporzadzenia Dublin I1I.
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ksztalt zasad szczegblnych postgpowania dowodowego®!

. Ze wzgledu na specyfike
sprawy administracyjnej w postepowaniu o nadanie statusu uchodzcy postgpowanie wy-
jasniajace nabiera jednak pewnych cech szczegodlnych. Jak podkresla J. Chlebny, wy-
zwaniem w tym procesie jest prognozowanie zdarzen, ktéore mogg sta¢ si¢ udziatem
wnioskodawcy na podstawie tych, ktore miaty miejsce w przesziosci lub dzieja sie w te-
razniejszosci. Postepowanie dowodowe zmierza nie tyle do udowodnienia dajgcego
pewnos¢, ile uprawdopodobnienia zagrozenia wnioskodawcy przesladowaniem w razie
jego powrotu do kraju pochodzenia®?. Ustalenie i ocena stanu faktycznego sa skompli-
kowane rowniez z powodu potencjalnie bardzo szerokiego zakresu ustalen, co wynika
z przyjetego modelu zintegrowanej procedury azylowe;.

Z uwagi na uksztattowanie przestanek nadania statusu uchodzcy i ochrony uzu-
petniajacej, na stan faktyczny sktadajg si¢ indywidualne okoliczno$ci i cechy wniosko-
dawcy oraz sytuacja w kraju pochodzenia. Wskazowki co do zakresu okolicznosci fak-
tycznych oraz oceny wniosku o udzielenie migdzynarodowej ochrony znajduja sig¢
w dyrektywie kwalifikacyjnej. Ocena powinna by¢ przeprowadzana indywidualnie i na-
lezy wzia¢ pod uwage:

a) wszystkie odpowiednie fakty, odnoszace si¢ do panstwa pochodzenia w czasie

podejmowania decyzji w sprawie wniosku, w tym réwniez ustaw i rozporza-
dzen panstwa pochodzenia oraz sposobow, w jaki sg one wykonywane;

%! Przyjmuje za B. Adamiak (Dowody i postegpowanie wyjasniajgce, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
Postgpowanie administracyjne..., s. 228—237 i cyt. tam literatura oraz orzecznictwo sagdowe) nastepujace
zasady:

1) zasade dysponowania zakresem postgpowania dowodowego przez prowadzacy postgpowanie or-
gan administracji publicznej (inaczej zasadg oficjalnosci postgpowania dowodowego), ktora ustanowiona
jestw art. 77 § 1 k.p.a.; 2) zasade bezposrednio$ci postepowania dowodowego, ktorej istota sprowadza si¢
do stwierdzenia, ze petne, zgodne z zasadg prawdy obiektywnej, rozpoznanie i rozstrzygnigcie sprawy
jest uwarunkowane przeprowadzeniem post¢gpowania dowodowego przez organ orzekajacy w sprawie;
3) zasade¢ otwartego systemu dowodow, zawartg w art. 75 § 1 k.p.a., z ktérej wynika, ze jako dowdd nale-
zy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem.
Uzyte w przepisie sformulowanie ,,w szczegdlnosci” oznacza, ze wyliczenie srodkoéw dowodowych nie
jest zamknigte i dowodami w postepowaniu administracyjnym moga by¢ takze inne dowody nienazwane;
4) zasade¢ rownej mocy srodkow dowodowych, oznaczajaca, ze k.p.a. nie wprowadza ograniczen co do
rodzaju dowodoéw, ktorym nalezy da¢ pierwszenstwo w ustaleniu istnienia danego faktu; 5) zasade czyn-
nego udziatu strony w postgpowaniu dowodowym, obejmujgcg prawo strony do czynnego udzialu w usta-
leniu stanu faktycznego oraz prawo do udzialu w czynnos$ciach postgpowania dowodowego. Strona ma
prawo zadania przeprowadzenia dowodéw w sprawie (art. 78 § 1 k.p.a.), a nastgpnie prawo do wypowie-
dzenia si¢ w sprawie przeprowadzonych dowodow (art. 81 k.p.a.). Organ prowadzacy postgpowanie zobo-
wiazany jest zapewnic stronie udzial w czynnosciach dowodowych, zawiadamiajac o miejscu i terminie
ich przeprowadzenia przynajmniej na siedem dni przed tym terminem (art. 79 k.p.a.); 6) zasad¢ swobod-
nej oceny dowodow, wyprowadzang z art. 80 k.p.a. Swobodna ocena dowodow musi by¢ dokonana zgod-
nie z normami prawa procesowego oraz z zachowaniem okreslonych regut tej oceny.

%2 J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 243 1255 i n.
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b) odpowiednie oswiadczenia i dokumentacj¢ przedstawione przez wnioskodaw-
c¢, zawierajace informacje, czy wnioskodawca byl lub moze by¢ przesladowa-
ny lub doznawac¢ powaznej krzywdy;

¢) indywidualng sytuacje i uwarunkowania osobiste wnioskodawcy obejmujace
takie czynniki, jak pochodzenie, pte¢ i wiek — w celu dokonania oceny, czy, na
podstawie osobistych uwarunkowan wnioskodawcy, dziatania, ktérych do-
$wiadczyt lub na ktére mogh by¢ narazony, mogty stanowi¢ przesladowania
lub powazna krzywde;

d) czy dziatania wnioskodawcy od chwili opuszczenia panstwa pochodzenia byty
prowadzone wylacznie lub w glownym stopniu w kierunku stworzenia ko-
niecznych warunkéw do wnioskowania o uzyskanie miedzynarodowej ochro-
ny — w celu dokonania oceny, czy taka dziatalno$¢ narazi wnioskodawce na
przesladowania lub powazng krzywde, jesli powroci do kraju pochodzenia;

e) czy wnioskodawca mogiby wykorzysta¢ ochrong innego panstwa, w ktorym
mogt uzyskaé obywatelstwo.

Podstawowym zrodtem dowodu w zakresie indywidualnych cech i okolicznosci

jest sam wnioskodawca. Dyrektywa kwalifikacyjna i dyrektywa proceduralna stanowig
0 mozliwosci natozenia na wnioskodawce obowigzku wspotpracy z organem administra-

cji w toku postepowania®?

. Panstwa moga przewidzie¢ obowigzek wnioskodawcy wska-
zania tak szybko, jak jest to mozliwe, wszystkich elementow potrzebnych do uzasadnienia
whniosku o udzielenie migdzynarodowej ochrony. Te elementy to o§wiadczenia wniosko-
dawcy oraz wszelka dokumentacja bedaca w posiadaniu wnioskodawcy odnoszaca si¢ do
jego wieku, pochodzenia, w tym odpowiednich krewnych, tozsamosci, obywatelstwa
(obywatelstw), panstwa (panstw) i miejsca (miejsc) poprzedniego pobytu, wezesniejszych
wnioskoéw o udzielenie azylu, trasy podrozy, dokumentow podrdzy i dokumentow tozsa-
mosci oraz powodow wnioskowania o udzielenie migdzynarodowej ochrony®**. Ustawa
azylowa naktada wiec na wnioskodawce taki obowigzek®>, z konsekwencja niewykona-
nia w postaci umorzenia postgpowania®®. To wskazuje, ze dowodd z przestuchania strony,

ktory okreslany jest jako wywiad statusowy (wywiad aplikacyjny), jest obowigzkowym,

%53 Artykutl 4 dyrektywy kwalifikacyjnej i art. 11 dyrektywy proceduralne;j.

%% Artykul 4 ust. 112 dyrektywy kwalifikacyjne;j.

55 ‘Whnioskodawca w tym wzgledzie jest obowigzany:

1) przedstawi¢ informacje niezbedne do ustalenia stanu faktycznego sprawy, a w szczegdlnosci doty-
czace jego wieku, pochodzenia, tozsamos$ci, obywatelstwa, krewnych, kraju i miejsc poprzedniego poby-
tu, wezesniejszych wnioskow, trasy podrozy oraz powodow ztozenia wniosku;

2) udostepnic posiadane dowody potwierdzajace okoliczno$ci wskazane w uzasadnieniu wniosku;

3) stawiac si¢ na wezwanie organu prowadzacego postepowanie w celu przestuchania lub ztozenia
wyjasnien (art. 37 ust. 1 pkt 1, 3, 4 ustawy azylowej).

9% Art. 41 ust. 1 pkt 5 ustawy azylowe;j.
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a nie positkowym (tak wedtug art. 86 k.p.a.) dowodem w sprawie®”’

. Pominigcie tego
dowodu jest mozliwe w wyjatkowych sytuacjach wyraznie przewidzianych w usta-
wie®8. Z takiej regulacji ustawowej wnioskowaé mozna, ze w postepowaniu o nadanie
statusu uchodzcy udziat strony w postgpowaniu wyjasniajacym jest jej obowigzkiem,
a nie prawem. W orzecznictwie NSA w sprawach o nadanie statusu uchodzcy wielo-
krotnie podkreslano obowigzek wspoldziatania wnioskodawcy w zebraniu dowodow
i wyjasnieniu okolicznosci sprawy. W orzeczeniu z dnia 7 lipca 2000 r. (V SA 949/99)°%°
sad stwierdzil, ze ,,zarzut skarzacej, ze organy administracji nie badaty w kontekscie jej
osoby przestanek zawartych w Konwencji Genewskiej, jest zupetnie chybiony, ponie-
waz to wlasnie skarzgca powinna zglosi¢ te przestanki organom administracyjnym, a te
dopiero wowczas mogtyby dokona¢ oceny ich zasadno$ci”. W innym wyroku sad orzekt,
ze ,,to nie organ administracji publicznej, ale zainteresowany ma wykazaé, ze speinia
przestanki wymagane do nadania statusu uchodzcy’”*’. Mozna zatem za NSA powto-
rzy¢, ze ,,gdy [...] ubiegajacy si¢ o status uchodzcy twierdzi, iz «zywi obawe» przed
przesladowaniami, na nim spoczywa ci¢zar wykazania podstaw tych obaw [...] Dowod
ten bedzie nieudany, jesli sam kandydat werbalnie czy w pisemnych kontaktach z wia-
dzami polskimi wskaze inne niz obawa przed przesladowaniami motywy opuszczenia
kraju [...]. Jednakowoz z kolei o braku obaw przed przesladowaniami nie moze decydo-
wacé taczne wystapienie takze innych przyczyn migracji”*®'.

Obowigzkiem panstwa cztonkowskiego jest dokonanie oceny odpowiednich ele-
mentéw wniosku przy wspotudziale wnioskodawcy”®?. Obowigzek ten zostat zinter-
pretowany przez TS jako wymog wspolpracy cigzacy na panstwie cztonkowskim
oznaczajacy, ,,ze jezeli z jakiegokolwiek powodu dowody dostarczone przez wniosku-

jacego o udzielenie ochrony migdzynarodowej nie sg kompletne, aktualne lub nie maja

%7 Art. 43 ust. 1 ustawy azylowej stanowi ,,Organ prowadzacy postgpowanie przestuchuje wniosko-
dawce w celu wyjasnienia faktow istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy oraz przekazuje mu kopig proto-
kotu przestuchania”. Natomiast przestuchanie cztonkéw rodziny objetych postgpowaniem mozliwe jest na
zasadach ogdlnych.

% ‘Wnioskodawcy nie przestuchuje sig, jezeli wydanie decyzji o nadaniu statusu uchodzcy jest moz-
liwe na podstawie zebranego materialu dowodowego albo wnioskodawca nie jest zdolny do uczestniczenia
w przestuchaniu lub nie jest w stanie w nim uczestniczy¢ z powodu stanu zdrowia, lub ze wzgledow psy-
chologicznych oraz w przypadku, gdy wnioskodawca podat inne przyczyny ztozenia wniosku niz obawa
przed przesladowaniem z powodu rasy, religii, narodowosci, przekonan politycznych lub przynaleznosci
do okreslonej grupy spotecznej, lub ryzyko doznania powaznej krzywdy albo nie podat zadnych informa-
cji o okoliczno$ciach zwigzanych z obawa przed przesladowaniem lub ryzykiem doznania powaznej
krzywdy, chyba ze wnioskodawca jest matoletnim bez opieki (art. 43 ust. 2 ustawy azylowej).

9% LEX nr 49878.

%0 Niepublikowany wyrok z dnia 12 kwietnia 2000 1., V SA 2412/99, cytat za J. Chlebny, Zagadnienia
proceduralne w sprawach o nadanie statusu uchodzcy w orzecznictwie NS4, ,,Panstwo i Prawo” 2002,
z. 5, 5. 57. Por. takze orzeczenie sadu z dnia 4 czerwca 2002 r., SA 2832/01, LEX nr 109262.

%l ' Wyrok NSA z dnia 3 sierpnia 2000 r., V SA 150/00, ONSA 2001, z. 4, poz. 172.

%2 Art. 4 ust. 1 zdanie drugie dyrektywy kwalifikacyjnej.
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znaczenia, konieczne jest, aby dane panstwo cztonkowskie wspolpracowalo czynnie
w tym stadium postgpowania z wnioskodawca, aby umozliwi¢ zebranie wszystkich do-
wodow, ktore moglyby uzasadni¢ wniosek. Ponadto panstwo cztonkowskie moze znaj-
dowac¢ si¢ w lepszej sytuacji niz wnioskodawca, jezeli chodzi o dostep do okreslonego
rodzaju dokumentow™%. Jest to spojne z zasada przyjeta w postepowaniu administra-
cyjnym, zgodnie z ktorg cigzar udowodnienia faktu spoczywa na osobie, ktora z faktu
tego czerpie skutki prawne, co nie zwalnia wszakze organu prowadzacego z obowigzku
ustalonego w art. 7177 § 1 k.p.a. Z tych przepisow wynika, ze obowiazek wyczerpuja-
cego zebrania i rozpatrzenia catego materiatu dowodowego ciazy na organie prowadza-
cym postepowanie administracyjne, ktory w zwigzku z tym nie moze zachowywac sie
biernie, ograniczajgc si¢ do oceny, czy strona udowodnita fakty stanowiace podstawg jej
zadania®®*, Jak pisze J. Chlebny, ,,mozna zatem mowi¢ o wspolodpowiedzialnosci za
wyjasnienie faktow sprawy o nadanie statusu uchodzcy”?®. Warto takze w tym kontek-
$cie zwroci¢ uwage na przepis dyrektywy kwalifikacyjnej, ktory nie zostat implemen-
towany do prawa polskiego, a ktory z racji konstrukcji normy prawnej mozna byto uznac
za bezposrednio skuteczny®*®. Stanowit on, ze w przypadku gdy panstwo cztonkowskie
stosuje zasade, zgodnie z ktorg obowiazkiem wnioskodawcy jest uzasadni¢ wniosek
o udzielenie migdzynarodowej ochrony i gdy forma stwierdzen wnioskodawcy nie jest
poparta dokumentacja lub innym materiatem dowodowym, to taka forma nie potrzebu-
je potwierdzenia, kiedy spetnione sg nastepujace warunki:
a) wnioskodawca poczynit rzeczywisty wysitek, aby uzasadni¢ swoj wniosek;
b) wszystkie wlasciwe elementy bedace w posiadaniu wnioskodawcy zostaty
przedstawione oraz zostato przedstawione wystarczajace wyjasnienie, co do

braku innych odpowiednich elementow;

%6 Pkt 66 uzasadnienia wyroku TS z dnia 22 listopada 2012 r. w sprawie C-277/11.

%4 Na problematyke cigzaru dowodu zwraca tez uwagg Podrecznik UNHCR. Stwierdza si¢ w nim, ze
jest generalng zasada prawna, iz cigzar dowodu spoczywa na osobie przedktadajacej sprawe”. Jednakze
ze wzgledu na specyficzng sytuacj¢ osoby wnioskujacej o status uchodzcy, ,,obowigzek oceny wszystkich
istotnych faktow dzielony jest migdzy ubiegajacego si¢ i osobe badajaca sprawe. W niektorych przypad-
kach do osoby badajacej sprawg naleze¢ begdzie uzycie wszelkich srodkow, jakimi dysponuje, dla uzyska-
nia koniecznych dowodoéw wspierajacych ubiegajacego si¢”. Zdaniem UNHCR w braku wystarczajacych
dowodow, ,,jesli relacja ubiegajacego wydaje si¢ wiarygodna, winien on skorzysta¢ z rozstrzygnigcia wat-
pliwosci na jego korzysé, chyba ze istnieja podstawy, by sadzi¢ inaczej”.

%5 J, Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 264.

% W projekcie ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP
z 20 marca 2014 r. (Druk Sejmowy nr 2243) zawarto przepis, ktory dokonuje transpozycji art. 4 ust. 5
dyrektywy kwalifikacyjnej z 2011 okreslajacego szczegdtowe warunki, od ktdrych uzaleznione jest
uwzglednienie wniosku o nadanie statusu uchodzcy, w przypadku gdy o§wiadczenia wnioskodawcy nie
zostaly poparte zadnymi dowodami.
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c) stwierdzenia wnioskodawcy zostaty uznane za spdjne i wiarygodne i nie sg
sprzeczne z dostepnymi szczegdélowymi i ogolnymi informacjami dotyczacy-
mi wnioskodawcy;

d) wnioskodawca wnioskowal o udzielenie migdzynarodowej ochrony w naj-
wezesniejszym mozliwym terminie, chyba ze moze wskaza¢ wystarczajacy
powdd, dlaczego tego nie zrobit;

oraz

e) zostata ustalona ogolna wiarygodnos$¢ wnioskodawcy.

Ducha takiej interpretacji znajdujemy we wezesniejszych orzeczeniach sadu ad-
ministracyjnego. W wyroku z 22 maja 2000 r. NSA stwierdzit, ze: ,,nie ulega watpliwo-
$ci, ze trudno wymagac od o0sob sktadajacych wnioski o nadanie statusu uchodzcy, aby
Scisle udokumentowali fakt przesladowan, ktére miaty miejsce w kraju pochodzenia.
Mozna si¢ jednak domagaé, aby aplikanci w toku prowadzonego postepowania admini-
stracyjnego opisali ich zakres (nie popadajac w sprzecznosci)™®’. Spojnos¢ wewnetrzna
o$wiadczen wnioskodawcy, a takze ich zgodnos$¢ z ustalonymi, obiektywnie istniejacy-
mi okolicznosciami umozliwiajg rozstrzygnigcie watpliwo$ci na korzys¢ aplikanta.

Zagadnieniem powigzanym bezposrednio z dowodem z przestuchania strony, jest
kwestia jezyka, w ktorym przeprowadzono wywiad statusowy. Zapewnienie osobie sta-
rajgcej si¢ o status uchodzcy mozliwosci skorzystania z pomocy tlumacza uwaza si¢ za
jeden z podstawowych wymogow rzetelnej procedury w tych sprawach®®. Przepisy
k.p.a. (art. 69) oraz ustawa azylowa (art. 11 ust. 2) przewidujg mozliwos¢ sktadania ze-
znan z udziatem tlumacza’”. Jednoczesénie trzeba zauwazy¢, ze przepisy ustawy sa tak
skonstruowane, ze udziat thumacza nie jest obligatoryjny, gdy kompetencjami jezyko-
wymi dysponuje urzednik dokonujgcy czynno$ci®”. Niezaleznie od tego ustawa azylowa
naktada na organ prowadzacy postepowanie obowiazek zapewnienia, w razie potrzeby,

%7 Wyrok NSA z dnia 22 maja 2000 r., V SA 1720/99, LEX nr 49266.

%8 W orzecznictwie NSA ocena skargi, opierajacej si¢ na zarzucie przeprowadzenia postgpowania
w jezyku niezrozumiatym dla strony, zalezata od etapu postepowania, w ktorym taki zarzut zostat zgto-
szony. Podniesienie zarzutu braku znajomosci jezyka na etapie postepowania administracyjnego, np.
w odwotaniu, wymagato odniesienia si¢ do tej okolicznoséci organu administracyjnego i umozliwienia
aplikantowi ztozenia dodatkowych wyjasnien z udziatem thumacza w zrozumiatym dla niego jezyku (zob.
przyktadowo orzeczenia NSA: z dnia 26 sierpnia 1999 r., V SA 90/99, z dnia 10 wrze$nia 1999 r., V SA
455/99). Natomiast zgloszenie takiego zarzutu po raz pierwszy w skardze, juz po przeprowadzeniu poste-
powania w wybranym przez stron¢ jezyku, sad uznawal zasadniczo za spdznione (zob. wyroki NSA:
z dnia 17 maja 2000 r., V SA 2731/99, LEX 49882; z dnia 25 lutego 2000 r., V SA 921/99).

99 Zgodnie z art. 43 ust. 4 ustawy do obowiazkdéw organu prowadzacego postgpowanie nalezy za-
pewnienie, w razie potrzeby, bezptatnej pomocy thumacza wtadajacego jezykiem zrozumiatym dla wnio-
skodawcy. Podobnie przestuchanie matoletniego bez opieki odbywa si¢ w jezyku zrozumiatym dla cudzo-
ziemca (art. 65 ust. 2). Nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorej jezykiem tym bedzie jezyk polski, zwykle
bedzie to jednak jezyk obcy.

7 Co odpowiada duchowi ogélnej regulacji art. 69 § 2 k.p.a., ktora nie stawia wymogow formalnych
co do osoby dokonujacej thumaczenia, co w praktyce oznacza, ze ttumaczem moze by¢ pracownik urzedu.
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thumaczenia na jezyk polski dokumentow sporzadzonych w jezyku obcym dotaczanych
do wnioskow majacych stanowi¢ dowody w sprawie o nadanie statusu uchodzcy (art. 11
ust. 1 ustawy azylowej). Organ wydajacy decyzje w postegpowaniu w sprawie nadania
statusu uchodzcy ma takze obowiazek poinformowania wnioskodawcy na pismie, w je¢-
zyku dla niego zrozumiatym, o wyniku tego postepowania oraz trybie i terminie wnie-
sienia srodkow zaskarzenia. Zdaniem NSA, z przepiséw powyzszych wynika, ze ,,poste-
powanie administracyjne, w ktérym bierze udziat cudzoziemiec, winno si¢ toczy¢
w jezyku, ktorym wtada w sposob dostateczny dla przedstawienia faktow i okolicznosci,
ktore mogg stanowic o jego sytuacji prawnej”’!. Nie oznacza to jednak obowigzku pro-
wadzenia z cudzoziemcem korespondencji urzedowej w jezyku obcym badz wydawanie
w takim jezyku rozstrzygnig¢, gdyz jezykiem urzedowym jest jezyk polski®’.

O ile wyjasnienia strony sg najczesciej jedynym zrodtem informacji o okoliczno-
$ciach wyjazdu z kraju pochodzenia i przyczynach ubiegania si¢ o status uchodzcy, o tyle
zebranie dowodow w celu ustalenia okolicznos$ci faktycznych zwigzanych z sytuacja pa-
nujacg w kraju pochodzenia, tj. czynnika obiektywizujacego obawe wnioskodawcy, po-
winno cigzy¢ przede wszystkim na organie prowadzacym postgpowanie’”. W przeci-
wienstwie do okolicznosci $cisle zwiazanych z osoba wnioskodawcy, warunki w kraju
pochodzenia stanowig w okre$lonym czasie element niezmienny dla wszystkich spraw®’*.
Ustaleniu tego elementu stanu faktycznego stuza srodki dowodowe nienazwane®”, takie
jak raporty krajowe, informacje przekazywane za posrednictwem Ministra Spraw Zagra-
nicznych przez przedstawicielstwa polskie i zagraniczne, raporty dla rzgddéw innych
panstw, raporty UNHCR dotyczace krajow pochodzenia potencjalnych uchodzcow, ra-

porty Urzedu Wsparcia w Dziedzinie Azylu, raporty organizacji zajmujacymi si¢ ochrong

Ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP rowniez nie wymaga, aby ttumaczenia
dokonywat ttumacz przysiegty lub zawodowy.

97 Wyrok NSA z dnia 17 sierpnia 1999 r., V SA 89/99, LEX nr 49870.

972 Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2001 r., V SA 626/01, LEX nr 51267.

9 Gromadzenie, analizowanie i udost¢pnianie informacji o krajach pochodzenia cudzoziemcoéw
ubiegajacych si¢ o ochrong lub objetych ochrong na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do zakre-
su dziatania Departamentu Postepowan Uchodzczych.

9% J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 256.

95 NSA w kilku swoich orzeczeniach odnosit si¢ do tych $rodkéw dowodowych, wskazujac na ko-
nieczno$¢ dokumentowania materiatu dowodowego w sprawie. Raporty UNHCR (i inne) powoltywane
w ustaleniach faktycznych nalezy okresli¢ przez wskazanie daty. Ogolne odestanie do ,,raportu UNHCR”
nie spetnia wymogu wskazania dowodu, na ktorym opierat si¢ organ, czyniac ustalenia faktyczne. Korzy-
stanie z tych dowodow wymaga zataczenia do akt sprawy calo$ci raportéw lub wyciagu z tych materiatow
w tlumaczeniu na jezyk polski, aby umozliwi¢ kontrole, czy stan prawny odpowiada poczynionym usta-
leniom. Zob. wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2000 r., V SA 1758—1759/99, niepublikowany; wyrok NSA
z dnia 23 lutego 2000 1. V SA 1236/99, niepublikowany; wyrok NSA z dnia 27 maja 1999 r., V SA 1780/98,
niepublikowany. Orzeczenia cyt. za red. J. Jagielski, Status obywatela..., s. 293—294. W jednym z wyro-
kow odmiennie raporty UNHCR zostaly uznane przez NSA za fakty powszechnie znane i jako takie nie-
wymagajace dowodu w mysl art. 77 § 4 k.p.a. (wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2000 r., V SA 1381/99, LEX
nr 49293).
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praw cztowieka (np. Amnesty International, Human Rights Watch), opinie i ekspertyzy
sporzadzane przez instytuty naukowo-badawcze, informacje ze srodkéw masowego prze-
kazu. W ocenie wiarygodnosci tych zrodet dowodu istotnych jest wiele czynnikow.
W jednym z wyrokow zapadtych wskutek ztozenia skargi o naruszenie art. 3 Konwencji
Europejskiej ETPC stwierdzit, Zze nalezy mie¢ na wzgledzie zrodto pochodzenia materia-
hu, w szczegdlnosei jego niezaleznos$¢, wiarygodno$¢ i obiektywizm. Raporty powinny
podlegac ocenie pod katem pozycji i reputacji autora, metodologii, spdjnosci wnioskow
i potwierdzenia w innych zrédtach?’c.

Prawidlowe wykorzystanie w postgpowaniu informacji o krajach pochodzenia
wymaga wilaczenia do akt opracowan, raportéw lub ich fragmentdw, ktére stanowity
podstawe ustalen (art. 39 ust. 6 ustawy azylowej odnosi si¢ wprost do opinii, dokumen-
tow 1 materiatéw sporzadzonych przez przedstawiciela UNHCR), przettumaczenia do-
kumentow sporzadzonych w jezyku obcym na jezyk polski, jesli dopuszczone zostaty
jako dowdd (art. 11 ust. 1 ustawy azylowe;j), a takze umozliwienia stronie zapoznania si¢
z nimi 1 wypowiedzenia si¢ na ich temat (zgodnie z art. 81 k.p.a.).

W tym kontek$cie warto zwroci¢ uwage na problem dostrzezony w cytowanym
juz wyroku NSA, a dotyczacy momentu dokonywania zobiektywizowanej oceny przez
organ administracji. Jak podkreslit sad, zalozeniem Konwencji Genewskiej jest bliskie
nastgpstwo czasowe migdzy opuszczeniem wlasnego kraju a oceng sytuacji dokonywa-
ng z punktu widzenia mozliwo$ci uzyskania statusu uchodzcy. Jezeli postgpowanie
o nadanie statusu uchodzcy jest rozciggniete w czasie, a zmienia si¢ sytuacja w kraju
pochodzenia aplikanta, powoduje to takze zmiang oceny wystepujacych tam warunkow.
Ta zmienno$¢ nie zawsze jest znana wnioskujagcemu o status uchodzcy, stad moze po-
wsta¢ roznica w ocenach wystepowania przestanki prawnej. Organ administracji nie
moze na tej podstawie wycigga¢ wnioskoOw o niewiarygodnosci aplikanta, jego obaw
i motywow. Jezeli organ dokonuje oceny realnoséci obaw przed przesladowaniem w jakis
(dhuzszy) czas po wyrazeniu tych obaw przez aplikanta we wniosku o nadanie statusu
uchodzcy 1 wywiadzie statusowym, oceniajgcego sytuacje w momencie przestuchania,
nie moze wyciggac z tego wnioskow co do wiarygodnosci skarzacego, lecz powinien
ustali¢, czy w momencie orzekania i przy zmienionym stanie w kraju pochodzenia pod-
trzymuje on obawy przed powrotem i czy obawy te sg uzasadnione ze wzgledu na jego
cechy osobiste, miejsce zamieszkania, okolicznosci wyjazdu i inne indywidualne oko-
liczno$ci. Jak zauwazyt NSA, ,,rozwleklo$¢ postepowania o nadanie statusu uchodzcy
jest czynnikiem powodujacym trudnosci dowodowe i utrudniajgcym zadanie organom

7 Wyrok ETPC z dnia 20 czerwca 2011 r. w sprawie nr 8319/07 i 11449/07 Sufi i Elmi v. Wielka Bry-
tania. Zob. takze G. Gyulai, Informacje o krajach pochodzenia w postgpowaniu o nadanie statusu uchodz-
Ccy — jakos¢ informacji jako prawny wymog UE, thum. A. Forys, Wegierski Komitet Helsinski 2011.
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orzekajacym, ktore musza wyraznie relatywizowaé swoje oceny, odnoszac je do okreslo-
nego momentu, i wskazywacé, jakiego momentu dotyczy dokonana przez nie ocena’™””.
Na organie prowadzacym postgpowanie spoczywa takze cigzar ustalen w odnie-
sieniu do klauzul wytaczenia. Charakter oraz waga czyndéw oraz powazne konsekwencje
ewentualnego zastosowania ktoregokolwiek z punktéw art. 1 F Konwencji Genewskiej
naktadajg na organy rozpatrujace wniosek o nadanie statusu uchodzcy niezwykle trudne
zadanie. Poniewaz wystarczajacym warunkiem zastosowania klauzuli wylaczajacej
z art. 1 F Konwencji Genewskiej (i odpowiadajagcemu mu art. 19 ust. 1 pkt 3 ustawy) jest
nie pewno$¢, lecz prawdopodobienstwo (przepis mowi o ,,istnieniu powaznych podstaw,
by sadzi¢”), iz osoba popehnita czyn wskazany w przepisie, postgpowanie administracyj-
ne (dowodowe) w sprawie o nadanie statusu uchodzcy nie moze i nie musi zastgpowac
procesu karnego®®. Jednak zdaniem UNHCR, skoro mowa jest w tym przepisie o czy-
nach kryminalnych, odpowiednie zastosowanie powinny znalez¢ zasady prawa karnego.
Dotyczy to zarowno réznych form zjawiskowych popetnienia przestepstwa, jak rowniez
zasad ponoszenia odpowiedzialnosci karnej. Nalezy uwzgledni¢ okoliczno$ci wylacza-
jace wing sprawcy lub bezprawnos¢ czynu, ewentualne przedawnienie przestepstwa,
zatarcie skazania, amnesti¢ i in. Jezeli zostanie ustalone, ze sprawca nie ponosi odpowie-
dzialnosci karnej za swoj czyn, art. 1 F Konwencji Genewskiej nie znajdzie zastosowa-
nia’”. Rowniez zdaniem przedstawicieli doktryny w postgpowaniu w sprawie o nadanie
statusu uchodzcy w przypadku rozpatrywania negatywnych przestanek powinny zostac¢
uwzglednione zasady domniemania niewinnosci i rozstrzygania watpliwosci na korzys¢

aplikanta®°

. Pewnym utatwieniem moze by¢ skazanie aplikanta w kraju pochodzenia za
popeienie ktoéregokolwiek z czyndw, przy czym ocenie podlega w takiej sytuacji funk-
cjonujacy w panstwie pochodzenia wymiar sprawiedliwos$ci: niezawistos¢ sadow, rze-
telno$¢ postepowania karnego, mozliwosé¢ apelacji etc.”®! Jednak uprzednie postepowa-
nie karne i prawomocne skazanie nie jest warunkiem zastosowania art. 1 F Konwencji
Genewskiej. Przydatne i utatwiajace postepowanie administracyjne, ale tez nie decydu-
jace, moga by¢ ustalenia poczynione w prowadzonym wobec cudzoziemca postepowa-
niu ekstradycyjnym, czy tez funkcjonujace listy osob i grup podejrzewanych o dziatal-

no$¢ terrorystyczng w Unii Europejskiej, np. zalacznik do wspoélnego stanowiska Rady

77 Wyrok NSA z dnia 3 sierpnia 2000 r., V SA 150/00, ONSA 2001, z. 4, poz.172. W powolywanym
juz przepisie art. 4 ust. 3 dyrektywy kwalifikacyjnej mowa jest takze o okoliczno$ciach odnoszacych si¢
do panstwa pochodzenia w czasie podejmowania decyzji w sprawie wniosku.

%8 Por. P. Dgbrowski, Ustawa z dnia..., s. 33—34.

97 Tak Application of the Exclusion Clauses: Article 1 F of the 1951 Convention relating to the Status
of Refugees, HCR/GIP/03/05, 4 wrze$nia 2003, s. 6—7.

%0 G. Gilbert, Current issues in the application..., s. 439.

%81 Zob. kazus obywatela Algierii skazanego m.in. za terroryzm, opisywany przez B. Mikotajczyk,
M. Zdanowicz, Przeglgd spraw uchodzczych...,s. 78 in.
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2001/931/WPZiB z dnia 27 grudnia 2001 r. w sprawie zastosowania szczego6lnych $rod-
kow w celu zwalczania terroryzmu®?. W tym przypadku, jak orzekt TS?®, okoliczno$¢,
ze dana osoba nalezata do organizacji ujetej w wykazie osob, grup i podmiotéw znajdu-
jacym si¢ w tym zalaczniku w zwiazku z jej zaangazowaniem w akty terrorystyczne oraz
ze aktywnie popierata walke zbrojng prowadzong przez t¢ organizacje, nie przesadza
automatycznie o istnieniu powaznych powodow, aby uwazaé, ze dopuscita si¢ ona po-
waznego przestepstwa o charakterze innym niz polityczne lub dziatan sprzecznych z ce-
lami i zasadami Organizacji Narodow Zjednoczonych. Stwierdzenie w takim kontekscie,
ze wystepuja powazne powody, aby uwazac, ze dana osoba popelnita takie powazne
przestepstwo lub jest winna takich dziatan, wymaga indywidualnej oceny konkretnych
okoliczno$ci w celu ustalenia, czy akty popelnione przez organizacje spelniajg przestan-
ki ustanowione w tych przepisach oraz czy istnieje mozliwos¢ przypisania danej osobie,
z uwzglednieniem standardéw dowodowych wymaganych w dyrektywie, indywidualne;j
odpowiedzialno$ci za te czyny”™.

Ciezar ustalen w odniesieniu do klauzul wytaczenia przenosi si¢ w czesci na inne
organy panstwowe, w ustawie azylowej wprowadzono bowiem obowigzek zwrdcenia
si¢ przez Szefa Urzedu, przed wydaniem decyzji o nadaniu statusu uchodzcy, do Szefa
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, a w razie potrzeby takze do innych organow,
o przekazanie informacji, czy wobec wnioskodawcy Iub osoby, w imieniu ktorej wnio-
skodawca wystepuje zachodza niektore okolicznosci stanowiace podstawe do stosowa-
nia klauzuli wytaczajacej nadanie statusu uchodzcy lub udzielenie ochrony uzupeiniaja-
cej’®. Szef ABW i inne organy przekazuja informacje w terminie 30 dni od dnia
otrzymania wniosku o ich przekazanie. Aby zapobiec przedtuzaniu procedury, ustawa
stanowi, ze brak informacji w terminie 30 dni (w szczegdlnie uzasadnionych przypad-
kach termin moze by¢ przedtuzony do 3 miesiecy), skutkuje uznaniem, ze wymog uzy-
skania informacji zostat spetniony. Informacje przekazane w tym trybie sg jedynie ele-
mentem materialu dowodowego, a nie wigzacym stanowiskiem innego organu. Po
stronie organu orzekajacego lezy obowiazek rozpatrzenia znaczenia tych informacji’®.

Problemem, ktory wymaga rozwazania, jest kolejnos¢ rozpatrywania klauzul wia-
czenia i niektorych klauzul wytaczenia, glownie zawartych w art. 1 F, ktoremu odpowia-
da art. 19 ust. 1 pkt 3 ustawy azylowej. W rownym stopniu dotyczy to klauzul wlaczenia

i wylaczenia w przypadku ochrony uzupetiajacej. To, czy w postepowaniu najpierw

%2 Tre§¢ zalacznika zostata zaktualizowana wspolnym stanowiskiem Rady 2002/340/WPZiB z dnia
2 maja 2002 r. (Dz. Urz. WE L 116 22002 r.)

% Wyrok TS (wielka izba) z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawach potaczonych C-57/09 i C-101/09.

%% Pkt 1 wyroku Trybunatu.

%85 Art. 45 ust. 1 ustawy azylowe;j.

%6 P, Dgbrowski, Ustawa z dnia..., s. 61.
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nalezy rozpatrywac klauzule witaczenia, a potem ewentualnie — w razie ustalenia, ze za-
chodza te warunki — klauzule wylaczajace, czy tez nalezy dac pierwszenstwo klauzulom
wylgczajacym, bo ich wystgpienie czyni zbednym badanie przestanek pozytywnych, nie
jest tatwy do rozstrzygnigcia na gruncie Konwencji Genewskiej. UNHCR wymaga, by
klauzule okreslone w art. 1 D, E, F byly rozpatrywane wylacznie w procedurze regular-
nej, a nie przyspieszonej czy admisyjnej, tak by wszystkie okoliczno$ci faktyczne spra-
wy oraz jej prawne aspekty mogty by¢ starannie ustalone. Co do kolejnosci rozpatrywa-
nia przestanek pozytywnych i negatywnych nadania statusu uchodzcy, UNHCR
opowiada si¢ za pierwszenstwem art. 1 A Konwencji Genewskiej, ze wskazowka wszak-
ze, ze od tej zasady moga istnie¢ wyjatki®®’. Uczestnicy ,,0kraglego stotu” w ramach
Global Consultations wskazali kilka powodow, dla ktorych kolejnos¢ ta powinna by¢
utrzymana. Wsrod prawnych argumentéw za pierwszenstwem badania klauzul wlacze-
nia przemawia m.in. wyjatkowy charakter klauzul wytaczajacych, konstrukcja art. 1
Konwencji Genewskiej oraz brzmienie art. 1 F b, w ktorym mowa jest o uchodzcy, a za-
tem osobie, w stosunku do ktorej zostato juz ustalone, ze spetnia kryteria okreslone
w art. 1 A%,

Na gruncie rozwigzan polskich pierwsze nasuwajace si¢ spostrzezenie odnosi si¢
trybu, w jakim badane sg klauzule wytaczenia. Nastepuje to wylacznie w zwyklym, re-

9% ani w trybie

gularnym trybie postgpowania. Ani na etapie przyjmowania wniosku
przyspieszonym, ani w zadnej szczegolnej procedurze nie sa badane klauzule wylacze-
nia. Z konstrukcji art. 19 ust. 1 ustawy mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze organ ma obo-
wigzek w pierwszej kolejno$ci zbada¢, czy zachodza warunki do uznania za uchodzce,
990

czyli pozytywne przestanki nadania statusu uchodzcy®’. Brak tych przestanek jest
w zdecydowanej wigkszo$ci przypadkdéw wystarczajgca podstawa do odmowy nadania
statusu uchodzcy, bez koniecznosci uprzedniego badania skomplikowanych stanéw fak-
tycznych i dokonywania ocen prawnych w zakresie klauzul wytaczajacych. Dodatkowo
mozna wskaza¢ na powolany juz art. 45 ustawy, z ktérego wynika, ze obowigzek organu

zwrocenia si¢ do wyspecjalizowanych organdéw o przekazanie informacji, czy wobec

%7 Application of the Exclusion Clauses ..., s. 8—9. Zob. takze Asylum Processes..., pkt 29.

%8 Summary Conclusions: exclusion from refugee status..., s. 482. Zob. takze G. Gilbert, Current is-
sues in the application..., s. 466.

%% Ustawodawca zrezygnowal z wyposazenia organu przyjmujacego wniosek w kompetencje do
ustalenia, przed przekazaniem wniosku organowi wtasciwemu, czy zachodza okolicznosci, o ktdrych
mowa w art. 1 F Konwencji Genewskiej. Taka regulacja (art. 26 ust. 1 pkt b ustawy azylowej) obowiazy-
wata przed nowelizacja w 2008 r. Trudno byto jednak i w poprzednim stanie prawnym uznac, ze przepis
ten przesadzal o zmianie kolejnosci rozpatrywania przestanek do nadania statusu uchodzcy, mégt nato-
miast wpltynaé na zastosowanie wobec cudzoziemca aresztu w celu wydalenia, gdy zachodzity przestanki
do stosowania srodkéw detencyjnych.

90 Tak tez NSA w wyroku z dnia 18 lutego 2004 r. V. SA/Wa91/03 w odniesieniu do art. 1 Ail F
Konwencji Genewskiej. Do odmiennych wnioskow dochodzi P. Dabrowski, Ustawa z dnia..., s. 35.
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wnioskodawcy (czlonka rodziny) zachodza klauzule wykluczenia powstaje, ,,jezeli or-
gan prowadzacy postepowanie zamierza nada¢ cudzoziemcowi status uchodzcy lub
udzieli¢ mu ochrony uzupetniajacej”, co sugeruje uprzednie zbadanie klauzul wigczenia.
Ponadto kolejnos¢ badania przestanek wptywa na prawa czlonkoéw rodziny objetych
wnioskiem. Przypomnienia wymaga okolicznos¢, ze klauzule wylaczajace nadanie sta-
tusu uchodzcy majg charakter indywidualny i nie wptywaja na nadanie statusu osobom,
ktorych nie dotycza. Mozliwe jest zakonczenie postepowania w ten sposob, ze wniosko-
dawca otrzyma status uchodzcy, a osoby bliskie nie, z uwagi na wystepowanie przesta-
nek z art. 19 ust. 1 pkt 2—4%!, a takze w ten sposob, ze osoby bliskie wnioskodawcy
otrzymajg status uchodzcy, a takiego statusu nie otrzyma sam wnioskodawca. Warun-
kiem jest jednak ustalenie, ze wnioskodawca spetnia przestanki uznania za uchodzce
okreslone w art. 13, co oznacza, ze organ je badat w pierwszej kolejnosci i ustalit ich
istnienie®?. Jedyny przypadek kiedy organ bez uprzedniego badania przestanek pozy-
tywnych ocenia, czy nie zachodzg klauzule wytaczenia i nadaje status uchodzcy, przewi-
duje art. 1 D zdanie drugie Konwencji.

Szczegodlne zasady prowadzenia postepowania wyjasniajacego obowiazuja w po-
stepowaniu z udziatem osob matoletnich pozbawionych opieki. To jeden z aspektow
ochrony matoletnich w postgpowaniu azylowym®?. Nalezy podkresli¢, ze znajdujg one
zastosowanie, jezeli wnioskodawca jest w ogole zdolny do uczestniczenia w przestucha-
niu, w przeciwnym razie ustawa stwarza podstawy do rezygnacji z tego dowodu®*.
Ustawa przewiduje dodatkowe gwarancje proceduralne w postepowaniu, w ktorym
uczestniczy jako strona matoletni pozostajgcy bez opieki rodzica lub opiekuna. Zgodnie
z art. 65 ust. 2 ustawy azylowej przestuchanie matoletniego nastepuje w jezyku dla nie-
go zrozumiatym, w sposob uwzgledniajacy jego wiek, stopien dojrzatosci i rozwoj umy-
stowy, a takze fakt, ze matoletni moze mie¢ ograniczong wiedz¢ o faktycznej sytuacji
panujacej w kraju jego pochodzenia. Matoletniego aplikanta nalezy poinformowac
o okolicznos$ciach faktycznych i prawnych, ktéore moga mie¢ wptyw na wynik postepo-
wania o nadanie statusu uchodzcy i pouczy¢ o mozliwos$ci zgltoszenia zadania, aby ode-
branie od niego zeznan i wyjasnien odbylo si¢ w obecnosci wskazanej przez niego oso-
by dorostej. Matoletniego przestuchuje si¢ w obecnosci kuratora ustanowionego przez
sad, wskazanej przez niego osoby dorostej, jezeli nie utrudni to postgpowania i psycho-
loga lub pedagoga, ktory sporzadza opini¢ o stanie psychofizycznym matoletniego.

91 Art. 46 ust. 2 ustawy azylowe;j.

92 Art. 47 ust. 2 ustawy azylowej stanowi ,,W decyzji o odmowie nadania wnioskodawcy statusu
uchodzcy ze wzglgdu na okolicznos$ci, o ktérych mowa w art. 19 ust. 1 pkt 2—4, orzeka si¢ o nadaniu sta-
tusu uchodzcy osobie, w imieniu ktérej wnioskodawca wystepuje, jezeli okoliczno$ci te wobec niej nie
zachodza, a wnioskodawca spetnia warunki okreslone w art. 13”.

3 Inne zostaty przedstawione np. w kontekscie obowiazkdéw organu przyjmujacego wniosek.

94 Art. 43 ust. 2 ustawy azylowe;.
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Ustawa azylowa wprowadzita takze warunki, ktérym musi odpowiada¢ osoba dokonu-
jaca czynnos$ci w postepowaniu z udzialem matoletniego pozbawionego opieki®®>.

Ponadto wprowadzono szczegdlne postepowanie z udziatem cudzoziemcow, kto-
rzy wedlug o$§wiadczenia byli poddani przemocy lub ktorych stan psychofizyczny stwa-
rza domniemanie, ze byli poddani przemocy lub sa osobami niepetnosprawnymi (po
potwierdzeniu tych okolicznos$ci badaniami lekarskimi). W przypadku takich osob usta-
wa dopuszcza wyjatek od obowigzku dokonania przestuchania, jezeli cudzoziemiec nie
jest w stanie w nim uczestniczy¢ z powodu stanu zdrowia lub ze wzgledéw psycholo-
gicznych. Jezeli nie zachodzi taka sytuacja i strona moze bra¢ czynny udzial w postepo-
waniu dowodowym, to wykonywanie czynno$ci nastgpuje w warunkach zapewniaja-
cych swobod¢ wypowiedzi, w sposéb szczegolnie taktowny, dostosowany do stanu
psychofizycznego cudzoziemca, w terminie dostosowanym do jego stanu psychicznego
i fizycznego, wyznaczonym przy uwzglednieniu termindéw korzystania przez cudzo-
ziemca ze $wiadczen zdrowotnych oraz z udziatem psychologa lub lekarza oraz, w mia-
re potrzeby, z udziatem tlumacza ptci wskazanej przez cudzoziemca. W szczegdlnych
przypadkach, gdy uzasadnia to stan zdrowia cudzoziemca, wykonywanie czynnosci
W postepowaniu w sprawie nadania statusu uchodzcy odbywa si¢ w miejscu pobytu cu-
dzoziemca.

Odnos$nie do cech i kwalifikacji osoby dokonujacej czynno$ci w postgpowaniu
w sprawie nadania statusu uchodzcy oraz zwigzanych z udzielaniem pomocy w os$rodku
ustawa przewiduje, ze moga by¢ one wykonywane przez osobe ptci wskazanej przez cu-
dzoziemca, ktora odbyta szkolenie przygotowujace do pracy z osobami poszkodowanymi
na skutek przestepstwa lub poddanymi przemocy i z osobami niepetnosprawnymi®.

1.1.4. Orzekanie w sprawie o nadanie statusu uchodzcy

Postgpowanie administracyjne jest wszczynane i prowadzone w celu zatatwienia
sprawy administracyjnej, co nastgpuje zasadniczo — zgodnie z art. 104 § 1 k.p.a. — przez
wydanie decyzji. Decyzja rozstrzyga sprawe co do istoty w catosci lub czgéci albo w inny
sposob konczy sprawe w danej instancji (art. 104 § 2 k.p.a.). Kodeks przewiduje takze
zatatwienie sprawy w innej formie, tj. ugody zatwierdzonej przez organ lub postanowie-

nia, ktore jednak ze wzglgdu na charakter sprawy oraz wyrazne uregulowanie ustawy

95 Osoba taka musi spetnia¢ co najmniej jeden z nastepujacych warunkow:

1) ukonczyta studia wyzsze magisterskie na kierunku prawo i posiada 2-letni staz pracy w instytu-
cjach, ktorych zakres dziatania obejmuje opieke nad dzieckiem;

2) ukonczyta studia wyzsze magisterskie lub wyzsze zawodowe i posiada 2-letni staz pracy w admi-
nistracji publicznej oraz odbyla przeszkolenie w zakresie prowadzenia postgpowan o nadanie statusu
uchodzcy z udziatem matoletnich;

3) ukonczyta studia wyzsze magisterskie na kierunkach: pedagogika, psychologia lub socjologia
oraz posiada 2-letni staz pracy w administracji publiczne;j.

9% Art. 69 ustawy azylowe;j.
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azylowej w przedmiocie formy rozstrzygniecia w sprawie nadania statusu uchodzcy nie
znajda zastosowania.

Ustawa azylowa przewiduje dtuzszy niz wynikajacy z przepisow ogdlnych termin
do zatatwienia sprawy. Wedtug art. 35 ust. 1 ustawy wydanie decyzji powinno nastgpic
w terminie 6 miesigcy od dnia ztozenia wniosku, a w postepowaniu przyspieszonym —
z powodu oczywistej bezzasadnosci wniosku — termin ten wynosi 30 dni. Terminy te
maja charakter termindéw instrukcyjnych i dotycza wydania decyzji w sprawie w I in-
stancji. Uzasadnienie wprowadzenia dtuzszego terminu w normalnym trybie zalatwienia
sprawy wydaje si¢ oczywiste. Podyktowane jest skomplikowaniem spraw, konieczno-
$cig uzyskania wiarygodnych i aktualnych informacji o warunkach panujacych w kra-
jach pochodzenia cudzoziemcow i sytuacji osobistej aplikantow, ktory to proces angazu-
je wiele instytucji krajowych, czasem tez zagranicznych.

W zakresie obliczania termindw i skutkow niezatatwienia sprawy w terminie sto-
suje si¢ przepisy k.p.a. Ustawa azylowa przewiduje takze szczego6lny skutek niezacho-
wania terminu wydania decyzji w sprawie. Zrodtem tresci regulacji krajowej jest art. 11
dyrektywy recepcyjnej, ktory przewiduje obowigzek okreslenia okresu od ztozenia
wniosku o nadanie statusu uchodzcy, podczas ktérego aplikant nie ma dostgpu do rynku
pracy®’. Przepis ten nie przesadza, czy dostep po uptywie tego czasu ma by¢ reglamen-
towany, czy tez wnioskodawca uzyskuje swobodny dostep do rynku pracy, pozostawia-
jac okreslenie tych warunkow regulacji krajowej, niemniej prowadzenie procedury
uchodzczej w I instancji ponad rok naktada na panstwo obowigzek rozstrzygnigcia sytu-
acji cudzoziemca w materii mozliwosci zdobycia srodkow na utrzymanie. Zgodnie

98 od dnia ztozenia wniosku

z art. 36 ustawy azylowej, jezeli po uptywie 6 miesiecy
o nadanie statusu uchodzcy nie zostata wydana decyzja w pierwszej instancji i przyczy-
na niewydania decyzji w tym terminie nie lezy po stronie wnioskodawcy, Szef Urzedu,
na wniosek wnioskodawcy, wydaje zaswiadczenie, ktore wraz z tymczasowym zaswiad-
czeniem tozsamosci cudzoziemca stanowi podstawe dla wnioskodawcy i matzonka,
w imieniu ktérego wnioskodawca wystepuje, do wykonywania pracy na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie z dnia 20 kwietnia

2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy®®.

97 Wskazowki co do tresci regulacji zawarte sag w art. 11 ust. 3 i 4 dyrektywy. Z jednej strony mamy
tam gwarancje, ze dostep do rynku pracy nie moze by¢ cofnigty podczas procedury odwotawczej, az do
wydania decyzji ostatecznej w sprawie, z drugiej — panstwa cztonkowskie zostaly upowaznione do przy-
znania pierwszenstwa w dostegpie do rynku pracy obywatelom UE i obywatelom panstw EOG oraz legal-
nie przebywajacym na ich terytorium obywatelom panstw trzecich.

98 Jest to regulacja spdjna z podstawowym terminem zalatwienia sprawy.

9% Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 674 z p6zn. zm.
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1.1.4.1. Decyzje rozstrzygajace sprawe co do istoty

»Istota sprawy, o ktorej rozstrzyga si¢ w drodze decyzji administracyjnej, bedzie
stworzenie praw nabytych w tym zakresie, w jakim w postgpowaniu rozpatrywano inte-
res prawny okreslonej osoby albo tez odmowienie nabycia prawa”!’, Jak zwraca uwage
J. Borkowski, rozstrzyganie sprawy co do istoty stanowi czynno$¢ stosowania prawa
materialnego i1 procesowego, a takze powinno uwzglednia¢ normy jednostkowe i kon-
kretne ustanowione wczesniejszymi decyzjami stosowania prawa'®!.

Postawa materialnoprawng decyzji o nadaniu statusu uchodzcy jest art. 13 ustawy
azylowej. Wynika z niego, ze status uchodzcy nadaje si¢ cudzoziemcowi, ktory spetnia
pozytywne warunki do uznania za uchodzce w rozumieniu Konwencji Genewskiej i Pro-
tokotu Nowojorskiego. Konsekwencja zakresu podmiotowego wniosku jest tres¢ decy-
zji, obejmujacej czlonkow rodziny, w imieniu ktorych wnioskodawca wystepuje. Zgod-
nie z art. 46 ust. 1, w decyzji o nadaniu wnioskodawcy statusu uchodzcy orzeka sig¢
takze o nadaniu statusu uchodzcy osobie, w imieniu ktorej wnioskodawca wystepuje,
jezeli nie zachodza wobec tej osoby klauzule wylaczenia (ust. 2).

Identyfikacja w drodze aktu administracyjnego jest warunkiem Sine qua non
udzielenia peinej ochrony wypekniajacej tres¢ statusu uchodzcy. Cudzoziemiec spetnia-
jacy warunki zawarte w definicji uchodzcy nie staje si¢ ipso facto uprawnionym do
ochrony przewidzianej Konwencja Genewska, lecz moze skutecznie korzystac ze statu-
su uchodzcy w Polsce, jezeli status taki zostanie mu nadany w drodze decyzji admini-
stracyjnej kompetentnego organu administracji publicznej. Dotyczy to takze sytuacji,
w ktorej organ opiera swoje rozstrzygnigcie na art. 19 ust. 1 pkt 2 ustawy azylowej
w zwiazku z art. 1 D Konwencji Genewskiej i art. 12 ust. 1 lit. a) zd. drugie dyrektywy
kwalifikacyjnej, tj. gdy Konwencja i dyrektywa mowia o korzystaniu ipso facto z dobro-
dziejstw tych aktow. Cudzoziemiec ma obowigzek dopelnienia wymogoéw formalnych
(ztozenia wniosku), a organ, bez badania przestanek pozytywnych, uznaje status uchodz-
cy, pod warunkiem, ze nie zachodzg wobec cudzoziemca klauzule wykluczenia odpo-
wiadajace art. 1 F Konwencji Genewskiej.

Dalej, stosujac kryterium sposobu ksztattowania stosunkéw prawnych przez akt
administracyjny, nalezy opowiedzie¢ si¢ za konstytutywnym charakterem decyzji
o nadaniu statusu uchodzcy'®” tak wobec osoby spetniajacej konwencyjne kryteria, jak

1000 7. Borkowski, komentarz do art. 104, nb 18, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania...

1001 [bidem.

1002 Tak tez B. Wierzbicki, Uchodzcy..., s. 57, B. Mikolajczyk, Osoby ubiegajqce si¢ o status uchodz-
Cy..., s. 23, J. Biatocerkiewicz, Status prawny..., s. 175. J. Chlebny opowiada si¢ za deklaratoryjnym cha-
rakterem decyzji o nadaniu statusu uchodzcy, wskazujac, ze problem nie wiaze si¢ z uzywaniem przez
prawodawce sformutowan ,,uznaje za uchodzcg”, co mogtoby wskazywaé na deklaratywnos¢, czy ,,nadaje
status uchodzcy”, co mogtoby wskazywac na konstytutywno$¢ decyzji. Pojecia: ,,postgpowanie o nada-
nie”, ,,ustalenie statusu uchodzcy”, ,,uznanie za uchodzcg” czy tez ,,stwierdzenie statusu uchodzcy” autor
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i (a nawet zwlaszcza) osob bliskich uzyskujacych ten status na zasadzie jedno$ci rodzi-
ny. Spor w doktrynie co do konstytutywnego czy deklaratoryjnego charakteru decyzji
o nadaniu statusu uchodzcy bierze si¢ gltdwnie, jak si¢ wydaje, z r6znego rozumienia
pojecia ,,status uchodzcy”. Raz moze ono oznaczac ustalenie, Ze osoba spetnia przestan-
ki do uznania jej za uchodzce, w innym ujgciu zawiera w sobie okreslenie praw przystu-
gujacych jednostce z powodu uznania jej za uchodzce. Uzyte w art. 13 ustawy azylowej
sformutowanie ,,nadaje si¢ status uchodzcy” oznacza, ze decyzja ma charakter konstytu-
tywny w odniesieniu do zespotu uprawnien przystugujacych jednostce. Cudzoziemiec
jest uchodzca, gdy spehia kryteria okres§lone w Konwencji Genewskiej, natomiast ko-
rzys$ci ptynace z umowy uzyskuje z momentem nadania statusu uchodzcy. Uznanie sta-
tusu uchodzcy, czyli konstatacja, ze cudzoziemiec spetnia warunki okreslone w definicji
uchodzcy i nie zachodza wobec niego klauzule wylaczenia, nie nastepuje w drodze
szczegolnego aktu administracyjnego, lecz jest elementem postgpowania wyjasniajgce-
go, czyli zachodzi na etapie stosowania prawa polegajacym na ustalaniu stanu faktycz-
nego. Dopiero w wyniku uczynionych ustalen i stwierdzenia wystepowania okre§lonych
faktow mozna dokona¢ subsumpcji normy prawnej i okresli¢ skutek prawny w postaci
nadania cudzoziemcowi statusu uchodzcy.

Podstawa odmowy jest art. 19 ustawy, okreslajacy wyczerpujaco przestanki decy-
zji negatywnej, korespondujace z klauzulami wytgczenia. W przypadku gdy wniosko-
dawcy lub osobie, w imieniu ktorej wnioskodawca wystepuje, odmawia si¢ nadania sta-
tusu uchodzcy z przyczyn okreslonych w art. 19 ustawy, w decyzji orzeka si¢ ponadto
o udzieleniu ochrony uzupehiajacej z przyczyn, o ktéorych mowa w art. 15, jezeli nie
sprzeciwiaja si¢ temu okolicznosci okreslone w art. 2019,

Jak wyzej wskazano, przyczyny odmowy nadania statusu uchodzcy majg wptyw
na sytuacj¢ cztonkow rodziny objetych wnioskiem. Odmowa statusu uchodzcy ze wzgle-
du na brak pozytywnych przestanek powoduje, ze w decyzji o0 odmowie nadania wnio-
skodawcy orzeka si¢ takze o odmowie nadania statusu uchodzcy osobie, w imieniu kto-
rej wnioskodawca wystepuje. Jezeli odmowa nastepuje z powodu wystapienia klauzul
wykluczenia, w decyzji o odmowie nadania wnioskodawcy statusu uchodzcy orzeka sig
o nadaniu statusu uchodzcy osobie, w imieniu ktoérej wnioskodawca wystepuje, jezeli
okoliczno$ci te wobec niej nie zachodza, a wnioskodawca spelnia warunki okre§lone
w art. 13.

uznaje za tozsame, uwaza bowiem, ze nie ma potrzeby wyprowadzania z ich brzmienia jakichkolwiek
istotnych konsekwencji prawnych. Dla wzmocnienia argumentacji wskazuje ponadto, ze cz¢$¢ uprawnien
cudzoziemiec nabywa juz w momencie wszczgcia postepowania, zwlaszcza chodzi o ochrone przed refo-
ulement (idem, Postgpowanie w sprawie..., s. 284).

1003 Art. 48 ustawy azylowe;j.
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Realizacja postulatu efektywnosci postepowania stoi za wprowadzeniem szcze-
gdlnych regut postepowania w przypadku wnioskéw oczywiscie bezzasadnych. Trafiaja

1004 zmodyfikowanym pod wzgledem gwa-

one do rozpatrzenia w trybie przyspieszonym
rancji proceduralnych i zmierzajacym wytacznie do wydania decyzji negatywnej w spra-
wie. Decyzja powinna by¢ wydana w terminie 30 dni od dnia ztozenia wniosku, a na
ztozenie odwolania cudzoziemiec ma 5 dni od dnia dorgczenia decyzji. Rozpoznanie
odwotania od decyzji o odmowie nadania statusu uchodzcy nastepuje w pierwszej kolej-
nosci w sktadzie jednoosobowym. Trzeba dodaé, ze prawodawca nie skorzystal z prze-
widzianej w dyrektywie proceduralnej mozliwosci wprowadzenia procedury uproszczo-
nej (priorytetowej) w sprawie wnioskow oczywiscie uzasadnionych.

Jedna z przyczyn oczywistej bezzasadnosci wniosku jest wynikiem same;j tresci
tego wniosku'%®, Jezeli wnioskodawca podat inne przyczyny ztozenia wniosku niz oba-
wa przed przesladowaniem z powodu rasy, religii, narodowosci, przekonan politycznych
lub przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej, lub ryzyko doznania powaznej
krzywdy albo nie podat zadnych informacji o okoliczno$ciach zwigzanych z obawag
przed przesladowaniem lub ryzykiem doznania powaznej krzywdy, wniosek nalezy trak-
towac jako oczywiscie bezzasadny. W takim przypadku ustawodawca przewiduje takze
rezygnacj¢ z zeznan wnioskodawcy, chyba ze jest osobg matoletnig bez opieki.

Dalej ustawa zalicza do przyczyn oczywistej bezzasadnosci wniosku pochodzenie
z bezpiecznego kraju. Aby uznaé, ze zachodzi ta przestanka, musza by¢ spelnione dwa
warunki: panstwo znajduje si¢ na wspolnej minimalnej liscie panstw trzecich, ktore pan-
stwa cztonkowskie uznajg za bezpieczne kraje pochodzenia, przyjetej przez Rade Unii
Europejskiej, na wniosek Komisji Europejskiej, po konsultacji z Parlamentem Europej-
skim, i wnioskodawca posiada obywatelstwo tego panstwa lub jest bezpanstwowcem
i uprzednio stale zamieszkiwat w tym panstwie oraz nie podat zadnych powaznych pod-
staw do nieuznawania tego panstwa za bezpieczny kraj pochodzenia w jego szczegodlnej
sytuacji i w zwigzku ze spetnianiem przez niego warunkéw do nadania statusu uchodz-

cy. Przepisy art. 34 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 odwotujace si¢ do wspolnej listy bezpiecznych

1004 Postgpowanie przyspieszone w sprawie o nadanie statusu uchodzcy zostato wprowadzone po raz
pierwszy ustawa z kwietnia 2001 r., nowelizujaca ustawe o cudzoziemcach z 1997 r. Ogélnie wprowadze-
nie rozwigzan przyspieszajacych postgpowanie zostato pozytywnie ocenione przez doktryng i praktyke,
zwazywszy na dotychczasowe doswiadczenia z naduzywaniem procedur azylowych w celu zalegalizowa-
nia pobytu na terytorium Polski. Pewne zastrzezenia budzity jednakze rozwigzania szczegdtowe (zob. np.
B. Mikotajczyk, Rada do Spraw Uchodzcow..., s. 161). Rada do Spraw Uchodzcow odnotowata, ze w pierw-
szym okresie po wejsciu w zycie nowych przepiséw organ I instancji miat tendencj¢ do obejmowania tg
procedura zbyt szerokiej kategorii spraw, Sprawozdanie z dziatalnosci Rady do Spraw Uchodzcow w roku
2001, Druk Sejmowy nr 406, s. 11. Zob. takze R. Wieruszewski, Ocena ustawodawstwa o uchodzcach
w swietle praktyki funkcjonowania Rady do Spraw Uchodzcow, ,,Przeglad Legislacyjny” 2002, nr 4 (34).

1005 Ustawodawca nie odnosi si¢ w przypadku wniosku oczywiscie bezzasadnego do przestanek
wszystkich form ochrony. Niekonsekwentnie pomija w pkt 3 i 5 przestanki ochrony uzupeltniajace;j.
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panstw trzecich sg przepisami ,,martwymi”. Wskutek stwierdzenia przez TS niewazno-
$ci art. 29 ust. 1 1 2 dyrektywy proceduralnej w prawie UE nie bylo podstawy prawnej
do przyjecia takiej listy'®. Wprowadzenie warunku formalnego do polskiej ustawy
uniemozliwia rozpatrywanie w procedurze przyspieszonej wnioskow o nadanie statusu
uchodzcy sktadanych przez osoby o okreslonej przynaleznosci panstwowej, cho¢ na
gruncie dyrektywy proceduralnej okoliczno$¢ ta moze by¢ wzigta pod uwage przy kon-
struowaniu katalogu kryteriow uzasadniajacych takie potraktowanie wniosku!'%’,

Kolejna grupa przestanek uznania wniosku za oczywiscie bezzasadny wigze si¢
z naruszeniem zasady wspotpracy wnioskodawcy z organem administracji publicznej
i stanowi naduzycie procedury azylowej. Do takich dziatan wnioskodawcy zaliczy¢
mozna:

1) wprowadzenie organu rozpatrujagcego wniosek w btad przez zatajenie infor-
macji lub dokumentow albo przedstawienie fatszywych informacji lub doku-
mentow o istotnym znaczeniu dla nadania statusu uchodzcy;

2) zlozenie innego wniosku o nadanie statusu uchodzcy, w ktorym podat inne
dane osobowe;

3) przedstawienie niespojnych, sprzecznych, nieprawdopodobnych lub niewy-
starczajacych wyjasnien na potwierdzenie faktu przesladowania;

4) ztozenie wniosku w celu opdznienia wydania decyzji o zobowigzaniu do po-
wrotu.

Dla stwierdzenia istnienia tych okolicznos$ci z reguty niezbedne jest przeprowa-
dzenie postgpowania wyjasniajgcego, a ocena zachowania wnioskodawcy podajacego
informacje lub przedstawiajacego dokumenty majace znaczenie dla ustalenia faktow
prawotworczych, powinna uwzglednia¢ §wiadomos¢ zachowania cudzoziemca'®,

Ostatnia przestanka ma odmienng nature i odnosi si¢ do szczegolnie chronionych
dobr, takich jak bezpieczenstwo panstwa lub porzadek publiczny. Jezeli wnioskodawca
stanowi zagrozenie dla tych dobr lub byl wydalony z tego powodu w przesztosci z tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej wniosek rozpatrywany jest jako oczywiscie bezzasad-

ny. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze celem szczegoélnych zasad rozpoznawania wnioskow

1006Wyrok TS (wielka izba) z dnia 6 maja 2008 r. w sprawie C-133/06.

1907 Dotyczy to rowniez wnioskow kierowanych do postgpowania priorytetowego. Katalog wnioskow,
ktore moga by¢ przedmiotem postgpowania przyspieszonego lub priorytetowego ma charakter otwarty,
orientacyjny. Stad TS w wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r. w sprawie C-175/11 orzekt, ze ,,Artykut 23
ust. 3 14 dyrektywy Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. [...] nalezy interpretowac¢ w ten sposob,
ze nie stoi on na przeszkodzie temu, by panstwo cztonkowskie mogto zastosowac, w poszanowaniu pod-
stawowych zasad i gwarancji okreslonych w rozdziale 11 tej dyrektywy, przyspieszony lub priorytetowy
tryb rozpatrywania w odniesieniu do niektorych kategorii wnioskow o udzielenie azylu zdefiniowanych
wedtug kryterium przynaleznosci panstwowej lub kraju pochodzenia wnioskodawcy”.

1008 . Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 302.
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oczywiscie bezzasadnych jest stworzenie warunkéw do szybkiego wydania decyzji,
a nie wprowadzenie dodatkowych materialnoprawnych przestanek rozstrzygania spra-
wy administracyjnej'®”. Jest to istotne z punktu widzenia klauzul wylgczenia. Art. 1 Fb
daje podstawy do wylaczenia ze statusu uchodzcy osob, ktore dopuscity si¢ powaznego
przestepstwa o charakterze nie politycznym (zbrodni pospolitej). Przypomnie¢ w tym
miejscu nalezy, ze zgodnie ze stanowiskiem TS wylaczenie mozliwosci uznania za
uchodzcg (na podstawie art. 12 ust. 2 lit. b) lub c¢) dyrektywy 2004/83) nie jest uzalez-
nione od okolicznosci, ze dana osoba stanowi aktualne zagrozenie dla przyjmujacego
panstwa cztonkowskiego!', Identyczna przestanka znalazta si¢ wérdd podstaw odmo-
wy udzielenia ochrony uzupetniajgcej. Nalezy zwroci¢ uwage takze na to, ze klauzule
wylagczenia majg indywidualny charakter i w rownym stopniu znajduja zastosowanie do
wnioskodawcy, jak i cztonka rodziny objetego wnioskiem, natomiast zagrozenie, o kto-
rym mowa w art. 34 ust. 1 pkt 7, uzasadniajace procedur¢ przyspieszona, stwarza wy-
facznie wnioskodawca. Nie mozna zatem utozsamia¢ przestanki materialnoprawne;j
uznania za uchodzce czy osobg¢ kwalifikujacg si¢ do ochrony uzupetniajacej z przestanka
o skutkach procesowych.

W decyzji odmownej wskazuje si¢, ze wniosek byt rozpatrywany jako oczywiscie
bezzasadny''!!. Jest to wigzaca informacja zaréwno dla strony''?, jak i organu odwo-

tawczego, rzutujaca na proces weryfikacji decyzji, bowiem przekroczenie 30 dniowego

10097 Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 303. O materialnoprawnym charakterze ,,oczywistej
bezzasadnosci wniosku” mozna byto méwi¢ w poprzednim stanie prawnym na podstawie brzmienia
art. 14 ustawy azylowej, zgodnie z ktorym byt to powdd do odmowy nadania statusu uchodzcy. Oczywista
bezzasadno$¢ wniosku miata miejsce, gdy wniosek: ,,1) nie daje jakichkolwiek podstaw do uznania, ze
istnieje uzasadniona obawa cudzoziemca przed przesladowaniem, o ktorym mowa w art. 1 A Konwencji
Genewskiej; 2) ma na celu wprowadzenie w btad organu lub naduzycie postgpowania o nadanie statusu
uchodzcy; 3) wskazuje na to, ze cudzoziemiec przybyt z bezpiecznego kraju pochodzenia lub bezpieczne-
go kraju trzeciego, do ktorego ma prawo powrotu; 4) daje podstawy do uznania, ze inne panstwo, bedace
strong Konwencji Genewskiej, jest odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o nadanie statusu uchodzcy,
na podstawie umowy migdzynarodowej, ktora Rzeczpospolita Polska jest zwiazana”.

1010 Pkt 2 wyroku TS (wielka izba) z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie C-57/09 i C-101/09.

101 Jest to wystarczajace zabezpieczenie praw strony. Zgodnie z wyrokiem TS (druga izba) z dnia
28 lipca 2011 r. w sprawie C-69/10 rozstrzygnigcie w przedmiocie rozpatrzenia wniosku w procedurze
przyspieszonej nie jest objete zakresem pojecia decyzji podjetych w sprawie wniosku o udzielenie azylu,
ktore poniewaz skutkuja odrzuceniem wniosku o udzielenie azylu lub wydane sa na granicy, sg rowno-
znaczne z ostateczng odmowna decyzja merytoryczng i z tego powodu powinien przystugiwaé¢ od nich
$rodek odwotawczy. Decyzje wstgpne lub decyzje w przedmiocie organizacji postgpowania (a za taka
nalezy uzna¢ decyzje wlasciwego organu krajowego o rozpatrzeniu wniosku o udzielenie azylu w ramach
procedury przyspieszonej) moga nie podlega¢ odrgbnemu zaskarzeniu za pomoca samodzielnego $rodka,
,,0 ile powody, ktore sktonity organ [...] do rozpatrzenia zasadno$ci wspomnianego wniosku w ramach
takiej procedury, moga by¢ skutecznie poddane kontroli sadowej w ramach skargi, ktorej przedmiotem
moze by¢ ostateczna decyzja oddalajaca, czego ocena nalezy do sadu krajowego”.

1012 T Chlebny zauwaza, ze obowigzek powiadomienia strony o uznaniu wniosku za oczywiscie bez-
zasadny cigzy na organie uprawnionym do rozpoznania wniosku. Autor uwaza, ze aby w petni chroni¢
prawa strony w postepowaniu najwlasciwsza forma procesowa wyrazenia stanowiska przez organ, co do
trybu rozpoznania wniosku jako oczywiscie bezzasadnego, byloby postanowienie wydane na podstawie
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terminu do zatatwienia sprawy nie oznacza, ze organ traci kompetencj¢ do rozpatrzenia
wniosku w przyspieszonym trybie. Uptyw terminu uprawnia stron¢ do wniesienia §rod-
kéw prawnych przeciwko bezezynnosci organu prowadzacego postgpowanie (art. 36—38
k.p.a.), a naruszenie prawa procesowego wymaga indywidualnej oceny przez organ od-

wolawczy!'".

1.1.4.2. Decyzje procesowe

Decyzja albo rozstrzyga sprawe co do jej istoty, albo ,,w inny sposob konczy spra-
we w danej instancji”’. Orzeczeniem konczacym sprawe pod wzgledem procesowym jest
decyzja umarzajaca postepowanie. Decyzja taka nie rozstrzyga o materialnoprawnych
uprawnieniach lub obowiazkach stron, jednakze wywiera inny skutek prawny, bo stwier-
dza, Ze nie ma przestanek do orzekania co do istoty sprawy i konczy zawisto$¢ sprawy
w danej instancji. Decyzja o umorzeniu post¢gpowania podlega kontroli w toku instancji
oraz kontroli sagdu administracyjnego''“.

Do umorzenia postepowania w sprawie o nadanie statusu uchodzcy maja zastoso-
wanie podstawy umorzenia wskazane w k.p.a. oraz szczegdlne przypadki zawarte
w ustawie azylowej. Ograniczajac si¢ przede wszystkim do tych szczegdlnych sytuacii,
nalezy wskaza¢ przepisy art. 40 ust. 1, art. 41 ust.1, art. 42 ust. 2 ustawy azylowe;j. O jed-
nej ze szczegodlnych sytuacji umorzenia postgpowania byta mowa w kontekscie ustalenia
wlasciwosci migdzynarodowej organu i wyrazenia zgody przez wezwane panstwo czton-
kowskie na przejecie odpowiedzialno$ci za rozpatrzenie wniosku (art. 41 ust. 1 ustawy
azylowej). Umorzenie postegpowania uzasadnia takze uznanie wniosku za niedopusz-
czalny (art. 40 ust. 1 ustawy azylowej), o czym byla mowa w rozdziale IV. Przyczyny
umorzenia okreslone w art. 42, poza przypadkiem cofni¢cia wniosku, stanowig konse-
kwencje braku wspotpracy wnioskodawcy z organem lub naruszenia zasad recepcji apli-
kantow o azyl i generalnie $wiadczg o instrumentalnym wykorzystywaniu procedury
azylowej. W przypadku gdy wnioskodawca!®'>:

1) nie stawit si¢ w osrodku w terminie 2 dni od dnia przyjecia wniosku przez
organ przyjmujacy wniosek (obowiazek ten nie dotyczy wszystkich wniosko-
dawcow zgodnie z art. 70 ust. 2);

2) opuscit osrodek na okres dtuzszy niz 7 dni bez usprawiedliwionej przyczyny;

art. 123 § 1 k.p.a., jako dotyczace kwestii procesowej powstatej w toku postgpowania (idem, Postepowanie
w sprawie..., s. 304-305) .

1013 . Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 306.

1014 T Borkowski, Orzekanie w sprawie indywidualnej w postepowaniu administracyjnym, [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 258.

1015 W $wietle tego przepisu, jako ze odnosi si¢ wylacznie do wnioskodawcy, nie jest okreslona sytu-
acja osob bliskich objetych wnioskiem wspolnym, zob. uwagi P. Dabrowskiego, Ustawa z dnia..., s. 59.
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3) opuscit bez zgody Szefa Urzedu miejsce pobytu lub miejscowosé, okreslone
w decyzji nakazujacej przebywanie w okreslonym miejscu pobytu lub miej-
scowosci, ktorych bez jego zezwolenia wnioskodawca nie moze opuszczac,
lub nie zglasza si¢ w okreslonych odstgpach czasu do organu wskazanego
w decyzji'®®;

4) opuscit terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

5) nie stawit si¢ na przestuchanie i nie wykaze w terminie 7 dni od dnia wyzna-
czonego na przestuchanie, ze niedopeknienie tego obowigzku byto spowodo-
wane okoliczno$ciami, za ktore nie ponosi odpowiedzialno$ci

— organ prowadzacy postepowanie wydaje decyzje o umorzeniu postepowania,
jezeli umorzenie postegpowania nie jest sprzeczne z interesem spotecznym.

Przyczyna umorzenia postgpowania jest takze zlozenie o§wiadczenia o cofnigciu
wniosku. Reguta okreslona w art. 105 § 2 k.p.a. zostala zmieniona w ustawie azylowej
co do kilku elementéw omawianej instytucji. Wedtug powotanego przepisu kodeksu,
z wnioskiem o umorzenie postepowania moze wystapic strona, ktéra zadata wszczecia
postepowania. Wniosek ten moze by¢ uwzgledniony tylko wtedy, gdy nie sprzeciwiajg
si¢ temu inne strony i nie narusza on interesu spolecznego, a rozstrzygnigcie pozosta-
wione jest uznaniu organu administracyjnego. W przypadku postgpowania w sprawie
o nadanie statusu uchodzcy, w razie cofnigcia wniosku przez wnioskodawce umorzenie
postepowania jest obligatoryjne, a pozostate strony (cztonkowie rodziny) nie mogg sku-
tecznie sprzeciwi¢ si¢ umorzeniu postepowania. Ich interes prawny podlega¢ moze
uwzglednieniu tylko w ramach oceny zgodnosci umorzenia postepowania z interesem
spotecznym'"’.

Na tle ogolnej regulacji k.p.a. formutowany jest poglad, ze decyzja umarzajaca
postgpowanie wywiera skutek procesowy bezposrednio, a skutek materialny tylko
o tyle, ze zamyka droge do konkretyzacji praw lub obowigzkow!?'8. Umorzenie postepo-
wania nie stanowi przeszkody do ponownego wszczgcia postgpowania na skutek nowe-
go wniosku'””. W pismiennictwie podkresla si¢, ze istota umorzenia postegpowania jest
jego ostateczne przerwanie i zniweczenie dotychczasowych wynikow postepowania!®?,
Za istotng modyfikacjg tej zasady, ktoérg wprowadza ustawodawca w art. 42 ust. 2 usta-
wy azylowej, stoja wzgledy formalne i merytoryczne. Uwzgledniajac funkcjonowanie

1016 Na podstawie art. 89 ¢ ustawy azylowe;.

1017 J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 287.

1018 J. Borkowski, komentarz do art. 104, nb 18, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowa-
nia...

19 Nowy wniosek nie moze zosta¢ potraktowany jako niedopuszczalny, poniewaz pierwsze postepo-
wanie nie zakonczylo si¢ decyzja rozstrzygajaca sprawe co do istoty.

1020 7 Borkowski, komentarz do art. 105, nb 1, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania...
Jest to, jak pisze autor, ,,trwaly i ostateczny zastdj postepowania”.
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systemu dublinskiego (cho¢ oczywiscie przepis znajduje zastosowanie takze poza tym
systemem), nalezy wskazac, ze przepis ten stanowi implementacj¢ art. 18 ust. 2 zd. 2
rozporzadzenia Dublin III, ktory stanowi, ze jezeli wnioskodawca cofnat wniosek!*?!
i ztozyt wniosek w innym panstwie czlonkowskim (przebywa w nim bez dokumentu
pobytu), nastepuje uruchomienie procedury przejecia z powrotem i powstaje obowigzek
panstwa przyjecia aplikanta o ochrone miedzynarodowa oraz zapewnienia, by wnio-
skodawca mogt wystapi¢ o ukonczenie rozpatrywania jego wniosku lub ztozy¢é nowy
wniosek o udzielenie ochrony migdzynarodowej, ktory nie bytby potraktowany jak ko-
lejny wniosek. Uzasadniaja to przede wszystkim wzgledy praktyczne. Jezeli postgpo-
wanie zostalo umorzone z przyczyn okreslonych w art. 42 ust. 1 ustawy 1 wnioskodaw-
ca ztozyl wniosek w terminie 2 lat od dnia wydania decyzji o umorzeniu postgpowania,
organ, ktéry umorzyt postgpowanie, uchyla decyzj¢ o umorzeniu i podejmuje postepo-
wanie na nowo, przy czym czynnosci podjete w toku postepowania umorzonego pozo-
staja w mocy. Przepis zwalnia organ z obowigzku wszczynania i prowadzenia nowego
postgpowania wobec cudzoziemca, a zobowigzuje do podjecia postepowania na nowo,
a w istocie jego kontynuacji, co oznacza, ze postegpowanie toczy si¢ w sprawie dotych-
czasowej. W zwiazku z tym ,,czynnos$ci podjete w toku postepowania umorzonego po-
zostaja w mocy”. Ta formuta obejmuje czynnosci, ktoére zgodnie z naturg instytucji
umorzenia nalezaloby uznac¢ na uchylone (niebyte), bo niektore skutki wszczecia poste-
powania, niezwigzane bezposrednio z biegiem postgpowania, maja charakter trwaty
i nieodwracalny (np. uniewaznienie wizy) niezaleznie od umorzenia postepowania. Za-
tem chodzi tu przede wszystkim o czynno$ci postgpowania wyjasniajgcego, co nie
zwalnia jednak organu z obowigzku ustalenia aktualnego stanu prawnego i faktycznego
sprawy, zwlaszcza w odniesieniu do sytuacji w kraju pochodzenia, a takze do dziatal-
nosci podejmowanej przez cudzoziemca po opuszczeniu kraju pochodzenia.

Na szczegdlny przypadek bezprzedmiotowos$ci postepowania z powodu $mierci
wnioskodawcy zwraca uwage J. Chlebny. Wyjatkowos$¢ sytuacji wynika z objecia
wnioskiem czlonkéw rodziny. Sprawa o nadanie statusu uchodzcy nie dotyczy praw
zbywalnych lub dziedzicznych, zatem postgpowanie bedzie podlega¢ umorzeniu w sto-
sunku do zmarlego wnioskodawcy. Autor uwaza, ze nie jest natomiast wytaczona moz-
liwos¢ kontynuacji postepowania z udziatem osoby objetej postgpowaniem i traktowa-
niem jej jak wnioskodawcy. Zgloszone w jej imieniu zadanie nadania statusu uchodzcy
podlega¢ powinno rozpoznaniu, ale ewentualnie udzielona ochrona bgdzie miata pod-

stawe w ogolnych kryteriach przyznawania ochrony, a nie w realizacji zasady jednos$ci

1021 Cofnigcie wniosku moze nastapi¢ w sposob wyrazny lub dorozumiany (definicja legalna zawarta
w art. 2 lit. e) rozporzadzenia Dublin I11), zatem zaré6wno przestanka wskazana w art. 40 ust. 1 pkt 1 (cof-
nigcie wniosku), jak i pkt 4 (opuszczenie terytorium RP) moze by¢ brana pod uwage dla potrzeb procedu-
ry dublinskie;j.

304



Postepowanie w sprawie o nadanie i pozbawienie ochrony

rodziny'?2, Podobnie P. Dgbrowski widzi mozliwos$¢ kontynuacji postepowania w od-
niesieniu do matzonka — juz jako wnioskodawcy — i jego matoletnich dzieci w sytuacji,

gdy przestanki umorzenia dotkng osobe wnioskodawcy!'*%.

1.1.5. Kontrola decyzji w sprawie o nadanie statusu uchodzcy przez organ
odwotawczy i sgd administracyjny

Zarowno pierwsza dyrektywa proceduralna, jak i akt z 2013 r. ustanawiaja wymog
zagwarantowania aplikantowi o status uchodzcy prawa do skutecznego srodka zaskarze-
nia w ramach postepowania odwotawczego. Minimalnym standardem jest dwuinstan-
cyjne postgpowanie, w ktorym w pierwszej instancji decyzje wydaje ,,organ rozpatruja-
cy” (w dyrektywie 2013/32/UE ,,organ rozstrzygajacy”’), rozumiany jako kazdy organ
quasi-sagdowy lub organ administracyjny'®*, natomiast w drugiej instancji — w mysl pod-
stawowej zasady prawa unijnego — sprawe¢ rozpoznaje sagd'*>. Funkcjonujacy w Polsce
system $rodkow odwotawczych w sprawach o nadanie statusu opiera si¢ na jednej od-
wotawczej instancji administracyjnej i dwoch sadowych, co realizuje, jesli nie przewyz-
sza, unijny standard ochrony. Wpltyw na to ma takze apelacyjny model postepowania
odwolawczego — istota postgpowania dwuinstancyjnego jest prawo do dwukrotnego,
merytorycznego rozpoznania sprawy administracyjnej. Gwarancjg jest takze bezwzgled-
na suspensywnos¢ odwotania, ktora oznacza w tym przypadku respektowanie prawa cu-
dzoziemca do pozostania w kraju do czasu rozpoznania odwotania (z wylaczeniem spra-
wy wszczetej kolejnym wnioskiem o nadanie statusu uchodzcy).

Prawo do sagdu expressis verbis ustanawia art. 77 ust. 2 Konstytucji, przewidujac,
iz ,,Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sagdowej dochodzenia naruszonych wolno-
$ci lub praw”, za$ art. 45 ust. 1 Konstytucji stanowiacy, ze ,,Kazdy ma prawo do spra-
wiedliwego 1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez uzasadnionej zwloki przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisly sad” okresla standardy prawa do sadu. ,,Kazdy”
(,,nikt) w konteks$cie tych przepisow oznacza nie tylko obywatela polskiego, lecz takze
cudzoziemca, a ,,sprawa” to rowniez sprawa administracyjna'*®, Brak prawnych prze-
szkdd do uruchomienia kontroli sadowej mozna uznaé¢ za gwarancje prawa do skutecz-
nego §rodka odwotawczego w podstawowym zakresie. Jednakze zastosowanie ogolnych
regut postepowania sgdowoadministracyjnego do specyficznej sprawy o nadanie statusu

uchodzcy niesie ze soba pewne ryzyko iluzorycznosci tej ochrony.

1022 7 Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 221.

1023 P, Dgbrowski, Ustawa z dnia..., s. 43.

1024 Por. definicje ustawowe art. 2 lit. €) dyrektywy proceduralnej z 2005 r. i art. 2 lit. f) dyrektywy
72013 1.

125W rozumieniu art. 234 TWE, obecnie art. 267 TFUE. Jest to pojecie autonomiczne prawa unijne-
g0, ustalane w oderwaniu od kwalifikacji prawa krajowego, wedtug przestanek wynikajacych z orzecznic-
twa TS.

1026 Zob. J. Bo¢, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 90.
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Organem orzekajagcym w I instancji w sprawach o nadanie statusu uchodzcy jest
centralny organ administracji rzadowej — Szef Urzgdu do Spraw Cudzoziemcow. Decy-
zje tego typu organdw zasadniczo podlegajg weryfikacji w toku instancji, z tym jednak
zastrzezeniem, iz jest to weryfikacja oparta na zatozeniu niedewolutywno$ci kompeten-
¢ji'®?’. Na mocy ustawy azylowej zostaty wprowadzone szczegdlne rozwigzania ustana-
wiajace organ wyzszego stopnia nad Szefem Urzedu — Rade do Spraw Uchodzcow.
Ustawa azylowa nie tylko nie zamyka cudzoziemcowi drogi do uruchomienia srodkow
prawnych przeciwko decyzji wydanej przez organ I instancji, lecz dodatkowo przewidu-
je powrdt do dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego, a organ odwotawczy
ma wyspecjalizowany, quasi-sadowy charakter.

Na podstawie ustawy azylowej dadza si¢ wyr6zni¢ dwa tryby postepowania od-
wolawczego: zwykly i przyspieszony. W trybie zwyktym termin do ztozenia odwotania
od decyzji Szefa Urzedu wynosi 14 dni od dnia dorgczenia lub ogloszenia decyzji (czyli
zgodnie z zasadami ustalonymi w k.p.a.), za$ w postgpowaniu przyspieszonym, w spra-
wach wnioskow oczywiscie bezzasadnych termin ten wynosi 5 dni od dorgczenia lub
ogloszenia decyzji (art. 34 ust. 2 pkt 4 ustawy azylowej). Kolejng réznicg migdzy dwoma
trybami jest liczebnos¢ sktadu orzekajacego organu odwotawczego. W procedurze nor-
malnej zasadg jest orzekanie w skladzie trzyosobowym, podczas gdy w procedurze przy-
spieszonej rozpoznanie odwotania od decyzji nastgpuje w sktadzie jednoosobowym.

W pozostatym zakresie postgpowanie odwotawcze nie podlega zréznicowaniu
i rzadza nim zasady okre$lone w k.p.a., cho¢ nalezy pamigtac, ze stosowanie pewnych
rozwigzan prawnych wymaga uwzglednienia r6znorodnos$ci sposobéw zakonczenia po-
stegpowania w I instancji i wielo$ci stron postgpowania'*?®.

Ostateczne decyzje w sprawie o nadanie statusu uchodzcy podlegaja kontroli sa-
dowej pod wzgledem ich zgodnosci z prawem. Zwazywszy, ze postepowanie sagdowe
uruchomione skargg cudzoziemca w sprawie o nadanie statusu uchodzcy nie rézni si¢ od
postgpowania prowadzonego w zakresie kontroli innych decyzji administracyjnych,
mozna ograniczy¢ si¢ w tym miejscu do wskazania wybranych instytucji prawnych, kto-
re w znaczacy sposob moga wplynac na uksztattowanie sytuacji prawnej aplikanta o sta-
tus uchodzcy i ocene prawa do skutecznej ochrony sagdowej!*®.

Pierwszy problem to zasada méwiaca, ze sad rozpoznaje sprawe wedhug stanu
faktycznego i prawnego istniejagcego w chwili wydania zaskarzonego aktu. Zmiana sta-
nu faktycznego (zwiazana najczesciej ze zmiang sytuacji w kraju pochodzenia) lub
prawnego w sprawie o nadanie statusu uchodzcy, ktora zaistniata po wydaniu decyzji,

127 Por. art. 127 § 3 k.p.a. z zwiazku z art. 5 k.p.a.

128 Obszerniej J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 361 in.

1029 Obszerniej zagadnienie kontroli sadowej decyzji w sprawie o nadanie statusu uchodzcy omawia
J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 377 in.

306



Postepowanie w sprawie o nadanie i pozbawienie ochrony

chocby miata istotne znaczenie w sprawie, nie moze zosta¢ uwzgledniona przez sad ad-
ministracyjny.

Kolejny istotny problem stanowi ochrona tymczasowa na czas trwania postepo-
wania sgdowego, udzielana na podstawie art. 61 ustawy Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi'®’. Ustawodawca pozostawia cudzoziemcowi, ktoremu od-
moéwiono udzielenia jednej z form ochrony migdzynarodowej, dodatkowy 30-dniowy
czas legalnego pobytu w kraju (termin liczy si¢ od dnia, w ktérym decyzja stala si¢ osta-
teczna albo od dorgczenia ostatecznej decyzji w przypadku, gdy decyzje wydat organ
wyzszego stopnia)'®!, co umozliwia stronie zaskarzenie decyzji do sadu administracyj-
nego. Nie gwarantuje jednak prawa do pozostania na terytorium Polski na czas postepo-
wania sadowego, ani nawet do czasu rozpatrzenia wniosku o ochron¢ tymczasowg przez
sad w ramach tego postgpowania. Zmiany w zakresie orzekania przez organ administra-
cji w sprawach o nadanie statusu uchodzcy spowodowaly, ze gwarancji procesowych
trzeba poszukiwa¢ w ustawie o cudzoziemcach, ktora reguluje kwestie dobrowolnego
lub przymusowego powrotu takiego cudzoziemca. Szczegdlna podstawa ochrony tym-
czasowe] istnieje od niedawna. Przepis art. 331 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach przewi-
duje, ze w przypadku gdy strona zlozyta skarge do wojewddzkiego sadu administracyj-
nego na decyzje o zobowigzaniu do powrotu (a zatem jest to kolejna decyzja, ktorej
wydanie nastepuje gdy cudzoziemiec, ktoremu odmowiono ochrony nie opuscit dobro-
wolnie terytorium w oznaczonym terminie) wraz z wnioskiem o wstrzymanie wykona-
nia tej decyzji, termin dobrowolnego powrotu lub termin przymusowego wykonania tej
decyzji z mocy prawa przedtuza si¢ do dnia wydania przez sad postanowienia w sprawie
wniosku. Wyjatek uczyniony jest na rzecz wzgledow obronnosci, bezpieczenstwa pan-
stwa, ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego lub interesu RP.

Innym zagadnieniem wartym poruszenia w kontekscie postepowania sadowoad-
ministracyjnego jest obowigzek ponoszenia kosztoéw postepowania. Jak podkresla
B. Adamiak, zagadnienia konstrukcji kosztow sadowych i ich wysokos$ci naleza do
szczegolnie istotnych, bowiem przyjecie okreslonych rozwigzan ma zasadniczy wptyw
na rozszerzenia lub ograniczenie mozliwo$ci prawnych obrony interesu prawnego przez

jednostk¢ w drodze sagdowej'®?. W $wietle przepisow ustawy — Prawo o postepowaniu

1030 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst
jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 z p6zn. zm.).

1031 Zob. art. 299 ust. 6 pkt 2 i ust. 7 ustawy o cudzoziemcach.

132 B, Adamiak, Koszty postgpowania, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyj-
ne..., s. 412. Rola kosztow postepowania jest stworzenie zapory dla naduzywania przez jednostke prawa do
sadu, ale jednoczesnie ponoszenie kosztow przez strong postgpowania nie powinno stanowi¢ bariery dla
korzystania z konstytucyjnego prawa do sadu. Instytucja stuzaca osiagnigciu tego drugiego celu jest zwol-
nienie z kosztow postepowania, okreslane jako tzw. prawo ubogich. Zob. P. Dobosz, Procedury admini-
stracyjne, model sqdownictwa administracyjnego a ,,prawo pomocy”, [w:] Procedury administracyjne,
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przed sagdami administracyjnymi w sprawach, o ktorych mowa, nie przystuguje zwol-
nienie od kosztow sagdowych ex lege, cudzoziemcowi moze by¢ natomiast przyznane
przez sad prawo pomocy, na jego wniosek ztozony przed wszczeciem postepowania lub
w jego toku

Szczegb6lng uwage z racji ztozonosci podstaw prawnych oraz wywotywanych
skutkow nalezy poswieci¢ decyzji konczacej postepowanie dublinskie, tj. decyzji o prze-
kazaniu wnioskodawcy i umorzeniu postgpowania. Zgodnie z polskim prawem decyzja
wydana na podstawie art. 41 ustawy azylowej podlega kontroli w toku instancji na zasa-
dach ogdlnych, jak rowniez kontroli sadowej. Zaden przepis szczegdlny nie wylacza
mozliwosci weryfikacji tej decyzji ani nie wprowadza specjalnych rozwigzan. Gtéwne
problemy na styku prawa unijnego i prawa krajowego odnoszg si¢ do trzech kwestii:
liczby instancji, zakresu odwotania i zawieszajacego skutku srodka zaskarzenia. Nalezy
w tym wzgledzie wyr6zni¢ dwa okresy funkcjonowania systemu dublinskiego: pod rza-
dami rozporzadzenia Dublin II i rozporzadzenia Dublin I11.

Poprzednio obowiazujacy art. 19 rozporzadzenia Dublin II byt lakoniczny i prze-
widywal jedynie, Ze od decyzji o nierozpatrywaniu wniosku i przekazaniu wnioskodaw-
cy do panstwa odpowiedzialnego mozna si¢ odwota¢ lub moze ona zosta¢ zmieniona'®>.
Jesli chodzi o okreslenie liczby instancji weryfikujacych decyzje na gruncie rozporza-
dzenia Dublin II przyjmowany byt poglad, znajdujacy uzasadnienie w zasadzie autono-
mii proceduralnej panstw, ze pozostawione to jest regulacji prawa krajowego!®*. TS,
dokonujac wyktadni art. 19 rozporzadzenia Dublin II w odniesieniu do zakresu odwota-
nia'®® odniost si¢ takze do omawianej kwestii i wyrazit poglad, ze w tym przepisie mowa
byta o pojedynczym srodku odwotawczym. Obecnie, art. 27 ust. 1 rozporzadzenia Du-
blin I1I stanowi o prawie wniesienia do sadu skutecznego $rodka zaskarzenia w formie
odwotania lub wniosku o ponowne rozpoznanie, co nalezy rozumie¢ wylacznie jako zre-
alizowanie celu wskazanego w preambule rozporzadzenia w odniesieniu do okreslenia
podstawowych gwarancji zwigzanych z prawem do skutecznego srodka prawnego i do-
stepu do bezstronnego sadu w zgodzie z art. 47 KPP!%¢, Nie wyklucza to natomiast,
zgodnie z zasada autonomii proceduralnej, wprowadzenia administracyjnych instancji

odwotawczych, nie spetniajacych kryteriow uznania za sagd w rozumieniu prawa UE, co

model sgdownictwa administracyjnego a ,,prawo pomocy”, [w:] Polski model sqdownictwa administracyj-
nego, Lublin 2003, s. 110 i n.

1033 Podobnie art. 20 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia Dublin II w odniesieniu do decyzji o wtoérnym przy-
jeciu.

1034 ], Chlebny, Postgpowanie w sprawie. .., s. 168.

1035 W wyroku z dnia 10 grudnia 2013 r. (sprawa C-394/12). Wyrok zapadt po utracie mocy obowigzu-
jacej rozporzadzenia Dublin II, a zmiana regulacji prawnej w kierunku wzmocnienia praw aplikantow
o azyl powinna wplyna¢ na okreslenie nastepczych skutkow wyroku dla decyzji podjetych w panstwach
cztonkowskich w zgodzie z ich procedura krajowa.

1036 Zob. motyw 19 preambuty rozporzadzenia Dublin I11.
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wynika takze z art. 26 ust. 2, stanowigcego o tresci decyzji w zakresie ,,dostgpnych $rod-
kow zaskarzenia!%7,

Jesli chodzi o zakres odwotania TS dokonal wyktadni art. 19 rozporzadzenia Du-
blin II'*® w sposob ograniczajacy go do mozliwosci weryfikacji wyboru kryterium wy-
lacznie w sytuacji istnienia systemowych nieprawidlowo$ci w zakresie procedury azylo-
wej 1 warunkow przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o azyl w odpowiedzialnym
panstwie czlonkowskim, nadajgc zgodzie panstwa na przyjecie odpowiedzialnosci sku-
tek nie podlegajacy zakwestionowaniu'®. Na gruncie ustawy azylowej i k.p.a. nie bylo
jednak podstaw do tak waskiego okreslenia zakresu odwotania, stad wyrazano poglad,
ze brak spelnienia kryteriow przewidzianych w rozporzadzeniu, nawet w razie uznania
przez panstwo swojej odpowiedzialnosci, sprawial, ze decyzja byta wydana z narusze-
niem prawa i nie byto przeszkod, by podnosi¢ zarzuty odnoszace si¢ do tych kryte-
riow'™’. W przeciwnym razie, jak twierdzit J. Chlebny, skutecznos¢ srodka odwotaw-

1041

czego bylaby iluzoryczna'®'. Zgodnie natomiast podnoszono, ze strona nie mogta
skutecznie zakwestionowa¢ zaré6wno skorzystania, jak i nieskorzystania przez panstwo
z klauzuli suwerennosci.

Ten sposob interpretacji obowigzku zapewnienia skutecznego systemu odwotaw-
czego najblizszy jest obecnie obowigzujacej regulacji prawnej. Przepis art. 27 ust. 1 roz-
porzadzenia Dublin III stanowi o $rodku zaskarzenia ,,z powoddéw faktycznych lub
prawnych” decyzji o przekazaniu, za$ jego skutecznos¢ jest uzalezniona m.in. od mozli-
wosci zbadania zaréwno stosowania rozporzadzenia, jak i sytuacji prawnej oraz fak-
tycznej w panstwie cztonkowskim, do ktorego wnioskodawca jest przekazywany'**. Jak
juz powiedziano, norma zawarta w art. 3 ust. 1, ktérej interpretacja powinna uwzgled-
nia¢ brzmienie art. 27 ust. 1 rozporzadzenia, zmienia potozenie prawne jednostki. Roz-
porzadzenie Dublin III przyznaje cudzoziemcowi prawo podmiotowe, sprowadzajace
si¢ do mozliwo$ci domagania si¢ rozpatrzenia jego wniosku o udzielenie ochrony przez
okreslone panstwo cztonkowskie, ktorego wlasciwos¢ wynika z kryteriéw materialno-
prawnych i procesowych okreslonych w rozporzadzeniu. Osoba ubiegajaca si¢ o ochro-
ne moze domagac si¢ kontroli zgodnos$ci z prawem jej przeniesienia do panstwa czlon-
kowskiego, do ktérego skierowano wniosek o przejecie i ktore wyrazito na to zgode, co
obejmuje kwesti¢ przestrzegania hierarchii kryteriow, z uwzglednieniem dodatkowego

1037 Zob. takze zatgcznik nr X czgé¢ B do rozporzadzenia wykonawczego Komisji.

1038 W wyroku z dnia 10 grudnia 2013 r. (sprawa C-394/12), odwotujac si¢ do ,,0g0Inej systematyki
aktu, celow i kontekstu, a w szczegdlnosci jego ewolucji w zwigzku z systemem, w ktory si¢ wpisuje”.

103 Odmiennego zdania, oprocz strony skarzacej, byta takze Komisja, ktéra w postepowaniu przez TS
podnosita, ze organ odwotawczy powinien skontrolowac przestrzeganie kryteriow odpowiedzialnosci.

10407 Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 147-148.

1041 1hidem, s. 163.

1042 Zob. motyw 19 preambuty rozporzadzenia Dublin I11.
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warunku braku wad systemowych w panstwie odpowiedzialnym, terminéw dokonywa-
nia czynnosci i wygasnigcia odpowiedzialno$ci panstwa'®®.

Decyzja o przekazaniu wnioskodawcy i 0 umorzeniu postepowania podlega kon-
troli instancyjnej dokonywanej przez Rade¢ do Spraw Uchodzcow, ktorej przystuguja
uprawnienia organu wyzszego stopnia w rozumieniu k.p.a. Z uwagi na przestanke wy-
dania decyzji o przekazaniu wnioskodawcy i umorzeniu postgpowania, tj. wyrazenie
przez wezwane panstwo zgody na przejgcie, w sytuacji, gdy organem uprawnionym do
wspotpracy w ramach systemu dublinskiego jest Szef Urzedu, nalezy przyjac, ze decyzje
Rady w przypadku uwzglednienia odwotania maja charakter wytacznie kasacyjny.
Wskazowki dotyczace sposobu rozstrzygnigcia sprawy moga obejmowaé rozwazenie
mozliwosci skorzystania z klauzuli suwerennosci lub klauzuli humanitarnej, zastosowa-
nia innego kryterium odpowiedzialno$ci, uwzglednienia sytuacji prawnej i faktycznej
w panstwie odpowiedzialnym. Wszystko to przy zalozeniu, ze wskutek uptywu trzymie-
sigcznego terminu do zlozenia wniosku o przejgcie (wtorne przejgcie) odpowiedzialnosé
nie przeszta na Polske, gdyz z rozporzadzenia nie wynika w zaden sposob, ze wewnetrz-
ne procedury majg wplyw na zawieszenie czy przerwanie biegu tego terminu.

J. Chlebny rozwazatl takze sytuacje, w ktorej celowos¢ przekazania bytaby oce-
niana przez Rade rozpoznajacg odwolanie od decyzji Szefa Urzegdu, ktora rozstrzygnieto
merytorycznie o wniosku w sprawie nadania statusu uchodzcy. Opierajac swoje argu-
menty na rozwigzaniach procesowych, stwierdzit, ze nie ma ku temu formalnych prze-
szkdd, wymagatoby to jednak uwzglednienia skutkéw zastosowania klauzuli suweren-
nosci, jak i1 spetnienia wymogow zwigzanych z uzyskaniem zgody innego panstwa
cztonkowskiego przez Szefa Urzgdu oraz skutkow uptywu terminu do ztozenia wniosku
o przejecie'™. Jak podsumowuje swoje wywody autor, powinno to nastgpowaé w nad-
zwyczajnych okolicznosciach i z istotnych wzgledow. Odnoszac si¢ do powyzszego sta-
nowiska, oprocz zgltoszonych przed autora zastrzezen, nalezy zwroci¢ uwage takze na
zasade utrwalenia wlasciwos$ci miedzynarodowej organu, o ktdrej byl mowa w rozdziale
III. Biorac pod uwage maksymalne terminy na zgloszenie ,,nowos$ci” w postepowaniu
dublinskim, a nawet w postepowaniu rozstrzygajacym sprawe co do istoty nalezy stwier-
dzi¢, ze w postgpowaniu odwotawczym prowadzonym w celu weryfikacji decyzji kon-
czacej rozpatrywanie wniosku o nadanie statusu nie ma mozliwo$ci uwzglednienia
zmiany okoliczno$ci wplywajacej na zastosowanie okreslonego kryterium odpowie-
dzialno$ci panstwa, poniewaz ujawnienie takich nowych okoliczno$ci pozostaje bez
wplywu na sposob zatatwienia sprawy. Mozna przyja¢, ze Rada wtadna bytaby oceni¢

193 Np. moze si¢ okazaé, ze milczenie panstwa wezwanego do przejecia nie jest wynikiem akceptacji
wniosku, ale bezczynno$cig spowodowang ,,nieprawidtowosciami systemowymi w zakresie procedury
azylowej 1 warunkéw przyjmowania 0osob ubiegajacych si¢ o ochrong™.

1043 Zob. J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie..., s. 154—158.
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prawidtowos¢ zastosowania utrwalonego kryterium odpowiedzialnosci wedtug stanu
w dniu zlozenia wniosku (ewentualnie poézniejszego zgodnie z art. 7 ust. 3 lub 17 ust. 2
rozporzadzenia), co z kolei mogtoby podwaza¢ znaczenie klauzuli suwerennosci, ktorej
zastosowania nie moze zakwestionowac ani wnioskodawca, ani panstwo cztonkowskie
odpowiedzialne wedtug obiektywnych kryteriow. Powstaje zatem pytanie, czy panstwo
moze w taki sposob zrezygnowacé z przyjetej wezesniej na podstawie klauzuli suweren-
nos$ci odpowiedzialnosci? Praktycznie na przeszkodzie mogg stana¢ takze skutki uptywu
terminéw do wezwania panstwa odpowiedzialnego, polegajace na przejsciu odpowie-
dzialnos$ci na panstwo przyjmujace wniosek. Wydaje si¢, ze w takim przypadku zasada
autonomii proceduralnej doznaje ograniczen przez wprowadzenie odmiennych regut
materialnych i proceduralnych na poziomie UE.

Odnoszac si¢ do trzeciego zagadnienia zwigzanego z kontrolg decyzji, nalezy
wskazac¢, ze na mocy rozporzadzenia Dublin Il odwotanie nie zawieszato jej wykonania,
co oznaczato, ze decyzja podlegata natychmiastowemu wykonaniu. Ewentualne skutki
zawieszajace wnoszonego $rodka odwotawczego pozostawione byty regulacji krajo-
wej'™. W czasie obowigzywania rozporzadzenia Dublin II do zawieszenia wykonania
przekazania zastosowanie znajdowaty przepisy art. 135 k.p.a., ktory zezwala na wstrzy-
manie natychmiastowej wykonalnosci decyzji w uzasadnionych przypadkach przez or-
gan odwotawczy. Postanowienie moglo by¢ wydane zaréwno na wniosek cudzoziemca,
jak i z urzedu. W przypadku wniesienia skargi do sadu administracyjnego sad albo organ
moégt wstrzymaé wykonanie decyzji w zwigzku z wniesiong skarga na podstawie art. 61
§ 2 pkt 11§ 3 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi.

Przepisy rozporzadzenia Dublin 111 dotyczace terminu na skorzystanie ze srodka

zaskarzenia 1 jego zawieszajgcego skutku nie wywierajg skutku bezposredniego. Akt

1045 Kwestia zawieszenia wykonania decyzji o przekazaniu pojawiata sie¢ wielokrotnie w sprawach
rozstrzyganych przed TS w konteks$cie rozwazan na temat ewentualnego obowiazku skorzystania przez
panstwo z klauzuli suwerennoéci. Warto w tym miejscu wroci¢ do opinii rzecznika generalnego
N. Jaaskinena w sprawie C-4/11, w ktorej, odmawiajac aplikantowi o azyl roszczenia o zastosowanie klau-
zuli suwerenno$ci, rzecznik podkreslit jednoczes$nie, ze jesli zachodzg przestanki materialne i procesowe
zastosowania art. 3 ust. 2 rozporzadzenia Dublin II w ,,sytuacji wyjatkowej” polegajacej na stwierdzeniu
,.hieprawidlowosci systemowych w zakresie procedury azylowej i warunkow przyjmowania osob ubiega-
jacych sie o azyl w odpowiedzialnym panstwie cztonkowskim”, organy wlasciwe powinny powstrzymac
si¢ od przekazania osob ubiegajacych si¢ o azyl do tego panstwa cztonkowskiego z wiasnej inicjatywy,
,bez przymusu ze strony sadow krajowych i koniecznosci sktadania przez [...] ubiegajacego si¢ o azyl
wniosku w tym wzgledzie”. Co do sadu krajowego, rzecznik stwierdzit, ze ,,nie moze pomina¢ faktu, ze
nieprawidtowosci systemowe w zakresie procedury azylowej i warunkoéw przyjmowania osob ubiegaja-
cych si¢ 0 azyl w odpowiedzialnym panstwie cztonkowskim na podstawie rozporzadzenia nr 343/2003
stanowia powazne powody, aby przypuszczaé, ze wnioskodawca zetknie si¢ z rzeczywistym niebezpie-
czenstwem bycia poddanym nieludzkiemu i ponizajagcemu traktowaniu w rozumieniu art. 4 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej” i ,,zobowigzany jest, w kontek$cie stosowania art. 19 ust. 2 tego rozpo-
rzadzenia, do zawieszenia przekazania danego wnioskodawcy do tego panstwa cztonkowskiego” (pkt 63
i 65—82 opinii).
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pozostawia panstwom cztonkowskim pewien zakres uznania jak zrealizowa¢ wynikaja-
cy z niego obowiazek zapewnienia skutecznosci systemowi srodkéw zaskarzenia, rozu-
miany przede wszystkim jako gwarantujacy prawo do pozostania na terytorium pan-
stwa do czasu rozpatrzenia ,,odwotania lub wniosku o ponowne rozpoznanie”. Przepis
art. 27 rozporzadzenia wskazuje, po pierwsze, na obowiazek zapewnienia zaintereso-
wanej osobie ,,rozsadnego terminu” na skorzystanie z prawa do $rodka zaskarzenia,
oraz, po drugie, na obowigzek zapewnienia skutecznosci srodka przez nadanie mu su-
spensywnego skutku w sposob okreslony wariantowo: automatycznie, z urz¢du lub na
wniosek!®*¢, W tym ostatnim przypadku rozporzadzenie wymaga, aby skuteczny $ro-
dek zaskarzenia zawieszat przekazanie do czasu podjgcia decyzji w sprawie pierwszego
wniosku o zawieszenie.

Odwolujac si¢ do obowigzujacych regulacji krajowych mozna wskazaé, ze zgod-
nie z zasadg przyjeta w k.p.a. przed uptywem terminu do wniesienia odwotania decyzja
nie ulega wykonaniu, za$ odwolanie jest srodkiem zaskarzenia bezwzglednie suspen-
sywnym, bo skutkiem prawnym jego wniesienia jest wstrzymanie z mocy prawa wyko-

1047

nania zaskarzonej decyzji'®’. Od decyzji wydanej przez Rade do Spraw Uchodzcow
przyshuguje skarga do sadu administracyjnego na zasadach ogolnych. Termin do wnie-
sienia skargi wynosi 30 dni od dnia dorgczenia ostatecznej decyzji w sprawie.

Zgodnie z art. 48 a ustawy azylowej organ, ktory wydat cudzoziemcowi decyzje
0 umorzeniu postgpowania informuje o tym organ Strazy Granicznej, gdy decyzja stanie
si¢ ostateczna. Wydaje sig, ze gtbwnym celem tej regulacji jest kontrola wykonania przez
cudzoziemca obowigzku wyjazdu z terytorium RP, ale na potrzeby procedury dublin-
skiej przepis ten moze zosta¢ rowniez wykorzystany z uwagi na obowigzek organdéw
Strazy Granicznej wykonania decyzji o przekazaniu.

W tym czasie od dorgczenia ostatecznej decyzji o przekazaniu i umorzeniu poste-

powania do uptywu terminu do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego ustawa

1046 Zoodnie z art. 27 ust. 3 panstwa cztonkowskie okreslaja w swoim prawie krajowym, Ze:

a) odwotanie lub wniosek o ponowne rozpoznanie daje zainteresowanej osobie prawo do pozostania
w zainteresowanym panstwie cztonkowskim do czasu rozstrzygnigcia odwotania lub wniosku o ponowne
rozpoznanie; lub

b) nastepuje automatyczne zawieszenie przekazania, a zawieszenie to wygasa po uptywie pewnego
rozsadnego okresu, w ktérym sad — po dokonaniu doktadnej i wnikliwej analizy wniosku — podejmuje
decyzje¢, czy odwotanie lub wniosek o ponowne rozpoznanie powoduje zawieszenie przekazania; lub

¢) zainteresowanej osobie daje si¢ mozliwos¢ ztozenia do sagdu w rozsadnym terminie wniosku o za-
wieszenie wykonania decyzji o przekazaniu do czasu rozstrzygniecia odwotania lub wniosku o ponowne
rozpoznanie.

Zgodnie z ust. 4 panstwa cztonkowskie moga postanowié, ze wlasciwe organy, dziatajac z urzedu,
moga podjac¢ decyzje o zawieszeniu wykonania decyzji o przekazaniu do czasu rozstrzygnigcia odwolania
lub wniosku o ponowne rozpoznanie.

Informacja na ten temat w ulotce nie w pelni odpowiada przepisom rozporzadzenia.

147 Art. 130 § 11§ 2 k.p.a.
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azylowa wyraznie nie legalizuje pobytu cudzoziemca na terytorium RP. Nie wydaje si¢
wlasciwe zastosowanie w procedurze dublinskiej art. 299 ust. 6 pkt 2 ustawy o cudzo-
ziemcach, zgodnie z ktorym cudzoziemiec jest obowigzany opusci¢ terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej w terminie 30 dni od dnia, w ktorym decyzja o umorzeniu postepo-
wania w sprawie nadania statusu uchodzcy stata si¢ ostateczna, a w przypadku wydania
decyzji przez organ wyzszego stopnia, od dnia, w ktorym decyzja ostateczna zostata

1048 Literalna wyktadnia przepisu mogtaby prowadzi¢ do

cudzoziemcowi dorgczona
whniosku, ze przepis ten znajduje zastosowanie w opisywanej sytuacji, jednak wyktadnia
systemowa daje wynik przeciwny. Przepis ten zostat zawarty w rozdziale regulujagcym
zobowigzanie cudzoziemca do powrotu, a pod pojeciem powrotu rozumie si¢ ,,pOWrot
cudzoziemca do kraju jego pochodzenia, panstwa tranzytu lub innego panstwa trzeciego,
do ktérego zdecydowat si¢ powrdcic i przez ktore zostal przyjety”. Procedura dublinska
ma wobec procedury powrotu charakter szczegolny, chodzi bowiem o udanie si¢ (po-
wrot) do panstwa czlonkowskiego UE. Gdy ustawodawca odstgpuje od ustawowej ogol-
nej formuty powrotu i jako panstwo powrotu wskazuje panstwo czlonkowskie UE czyni
to w sposOb wyrazny, nie budzacy watpliwosci, ze chodzi o wyjatek!¥,

Analizujac kolejne etapy procedury weryfikacyjnej pod katem ich zgodnos$ci
7 wymogami rozporzadzenia, nalezy zauwazy¢, ze ztozenie skargi do sadu administra-
cyjnego nie gwarantuje cudzoziemcowi automatycznego zawieszenia wykonania decy-
zji o przekazaniu. Ochrone tymczasowa przewiduje przywolany juz art. 61 § 2 pkt 11§ 3
ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, na podstawie ktérego
— w przypadku wniesienia skargi do sadu administracyjnego — organ (z urzedu lub na
whniosek) albo sad (na wniosek) moze wstrzymac¢ wykonanie decyzji w zwiazku z wnie-
siong skarga, jezeli nie zachodza przestanki negatywne (art. 61§ 2 pkt 1) lub spetnione
sg przestanki pozytywne (art. 61 § 3).

Ogolne rozwigzania zawarte w k.p.a. i ustawie Prawo o postgpowaniu przed sa-
dami administracyjnymi najblizsze sg kombinacji wariantéw wskazanych w art. 27
ust. 3 lit. ¢) rozporzadzenia Dublin III (zainteresowanej osobie daje si¢ mozliwos¢ zto-
zenia do sagdu w rozsagdnym terminie wniosku o zawieszenie wykonania decyzji o prze-
kazaniu do czasu rozstrzygnigcia odwotania lub wniosku o ponowne rozpoznanie. Pan-
stwa cztonkowskie zapewniajg skuteczny $rodek zaskarzenia, zawieszajgc przekazanie
do czasu podjecia decyzji w sprawie pierwszego wniosku o zawieszenie. Wszelkie de-
cyzje w sprawie tego, czy zawiesi¢ wykonanie decyzji o przekazaniu, sa podejmowane

w racjonalnym terminie, pozwalajacym jednak na doktadng i wnikliwa analiz¢ wniosku

104 W ten sposdb 30 dniowy pobyt cudzoziemca na terytorium Polski jest w swietle tej ustawy nadal
legalny.
1049 7ob. np. art. 315 ust. 7, 8 i 9 ustawy o cudzoziemcach.
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o zawieszenie wykonania. Decyzja o niezawieszaniu wykonania decyzji o przekazaniu
zawiera uzasadnienie) oraz 27 ust. 4 rozporzadzenia (panstwa cztonkowskie moga po-
stanowi¢, ze wlasciwe organy, dziatajac z urzedu, moga podja¢ decyzje o zawieszeniu
wykonania decyzji o przekazaniu do czasu rozstrzygnigecia odwolania lub wniosku
0 ponowne rozpoznanie), chociaz system krajowy nie jest wolny od luk.

W $wietle powyzszych regulacji mozna si¢ zastanawiac, czy zawarta w rozporza-
dzeniu regulacja o charakterze wariantowym wymaga podjecia dziatan prawodaw-
czych, czy wystarczajaca moze okazac si¢ prounijna wyktadnia obowiazujacych prze-
pisow prawa, w wyniku ktérej dojdzie do ograniczenia swobody organéw administracji
w zakresie korzystania z uznania w kwestii zastosowania zawieszenia. Warunkiem
skutecznosci systemu $rodkow zaskarzenia jest takze kompletnos$¢ regulacji w rozu-
mieniu takiego uksztattowania zasad wnoszenia srodka zaskarzenia, ktory nie naraza
cudzoziemca na przymusowe wykonanie decyzji o przekazaniu przed rozstrzygnigciem
co najmniej w sprawie zawieszenia wykonania decyzji. Z tego wzgledu wydaje sig, ze
wiasciwe byloby uregulowanie przez ustawodawce tej kwestii w sposob szczegdlny
1 wyrazny przez zalegalizowanie pobytu cudzoziemca w czasie od dorgczenia decyzji
ostatecznej w sprawie do uptywu terminu do ztozenia skargi do sagdu administracyjne-
go wraz z ochrong przed wykonaniem decyzji na czas rozpatrzenia przez sad wniosku
o zawieszenie wykonania decyzji o przekazaniu, na wzor ustawy o cudzoziemcach, lub
wprowadzenie automatycznego zawieszenia wykonania decyzji w przypadku wniesie-
nia skargi'®*® albo zobowigzania organu administracji do zawieszenia wykonania decy-

zji z urzedu w przypadku wniesienia skargi'®'.

1.1.6. Przesiedlenia i relokacja uchodzcéw — rozwigzania alternatywne

1052 ustawy azylowej, wprowa-

Dnia 21 lipca 2011 r. Sejm uchwalit nowelizacje
dzajac od 1 stycznia 2012 roku do polskiego porzadku prawnego nowe instytucje praw-

ne — przesiedlenia 0sob aplikujacych o migdzynarodowa ochrong i relokacj¢!®. Obie

1050 Rozwigzanie znane prawu polskiemu, zob. art. 6 ust. 4 zd. 3 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r.
o samorzagdowych kolegiach odwotawczych (tekst jedn. z 2001 r. Nr 89, poz. 856 z p6zn. zm.).

1051 Takie rozwigzanie przewiduje art. 9 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami (tekst jedn. z 2014 r., poz. 518).

1032 Ustawa z dnia 28 lipca 2011 r. o zalegalizowaniu pobytu niektorych cudzoziemcow na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej i ustawy o cudzoziemcach (Dz. U. z 2011 r. Nr 191, poz. 1133). Do ustawy dodano
rozdzial 5a ,,Przesiedlenie i relokacja”.

1953 Tym samym Polska ma szans¢ dotaczy¢ do nielicznego grona 25 panstw, w tym 10 panstw czton-
kowskich UE, posiadajacych programy przesiedlen uchodzcow. Jednorazowego przyjazdu grupy 16 uchodz-
co6w z obozu Choucha w Tunezji w czerweu 2011 r., ktorzy towarzyszyli Ministrowi Spraw Zagranicznych
Radostawowi Sikorskiemu, nie mozna jeszcze traktowac jako przesiedlenia, poniewaz brak byto podstaw
prawnych do takiego dziatania. Niewatpliwie jednak byt to sygnat zamiaru przystapienia przez Polske do
realizowanego przez UNHCR programu przesiedlen.
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instytucje maja w ustawie wspolna regulacje, jednak jest migdzy nimi réznica, polega-
jaca na tym, ze relokacja dotyczy przeniesienia uznanego uchodzcy (beneficjenta
ochrony uzupetniajacej) z jednego panstwa cztonkowskiego UE do innego, w ramach
podziatu wewnatrzunijnej odpowiedzialnosci i solidarnosci'®?, ktory to proces jest
przedmiotem umdéw bilateralnych lub inicjatyw unijnych, w szczegélnosci pilotazowe-
go projektu dla beneficjentow ochrony migdzynarodowej przenoszonych z Malty do
innych panstw cztonkowskich - EUREMA (EU Relocation Malta), kontynuowanego
w postaci EUREMA 11, podczas gdy przesiedlenie nastepuje z kraju pochodzenia lub
potozonego w regionie (kraju trzeciego), a partnerem panstw w realizacji przesiedlen
jest UNHCR.

Unormowanie ustawowe jest do§¢ lakoniczne. Lepsze zrozumienie funkcji tych
instytucji wymaga uwzglednienia szerszego prawnego kontekstu, bowiem polska regu-
lacja zawiera — niewyrazone wprost — odniesienie do tresci aktow soft law UNHCR.
Wiaze sie takze z prawem UE — w dziedzinie przesiedlen i relokacji nie sa podejmowane
akty o charakterze unifikujacym czy harmonizujacym prawo panstw cztonkowskich.
W celu integracji wykorzystywana jest metoda strukturalna (o charakterze posrednim),
polegajaca na stwarzaniu finansowej zachety do realizowania okreslonych zadan.

Jako zasadg ustanowiono, ze przesiedleniu i relokacji beda podlegaé cudzoziem-
cy, ktorzy spetniajg warunki do nadania statusu uchodzcy lub ochrony uzupehiajacej
okreslone w ustawie'®>. Koresponduje z tym definicja przesiedlenia zawarta w art. 2
pkt 9 c ustawy, zgodne z ktorg przesiedlenie oznacza przeniesienie z kraju trzeciego na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej uchodzcy mandatoryjnego w celu nadania mu na
tym terytorium statusu uchodzcy lub udzielenia ochrony uzupetniajacej. Najistotniejsza
kwestig jest zatem ustalenie, czy cudzoziemcowi moze by¢ udzielona jedna z form
ochrony migdzynarodowej z uwagi na spetnienie materialnoprawnych przestanek, toz-
samych z przestankami uznania za uchodzc¢ mandatoryjnego. Za uchodzce mandatoryj-
nego ustawa uwaza ,,cudzoziemca uznanego za uchodzce przez Wysokiego Komisarza
Narodow Zjednoczonych do Spraw Uchodzcow, zgodnie z jego mandatem wynikaja-
cym z Konwencji Genewskiej oraz Statutu Biura Wysokiego Komisarza Narodow Zjed-
noczonych do Spraw Uchodzcow zatwierdzonego rezolucja Zgromadzenia Ogolnego
Organizacji Narodow Zjednoczonych 428 (V) z dnia 14 grudnia 1950 1.”’1%¢ Osoba po-
winna spetnia¢ kryteria uznania za uchodzce okre§lone w Statucie Biura Wysokiego
Komisarza NZ do Spraw Uchodzcow, ktore sg zbiezne z kryteriami konwencyjnymi,
przy czym identyfikowanie uchodzcoéw nastepuje zarowno w sposob kolektywny, jak

1054 Art. 2 pkt 9 d ustawy azylowe;j.
1055 Art. 86 a ustawy azylowe;j.
1056 Art. 2 pkt 12 ustawy azylowe;.
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i indywidualny. Trzeba jednak przypomnie¢, ze za uchodzcow mandatoryjnych uwaza
sie takze osoby, ktore znajduja si¢ poza terytorium kraju obywatelstwa lub statego po-
bytu i ktére nie mogg do niego powrdci¢ z powodu powaznego i powszechnego zagro-
zenia zycia, fizycznej integralnosci lub bezpieczenstwa spowodowanego powszechng
przemoca lub wydarzeniami powaznie zaktdcajacymi porzadek publiczny. Definicja
uchodzcy mandatoryjnego jest zatem szersza od definicji konwencyjnej i odpowiada
zasadniczo dwom formom ochrony migdzynarodowej przewidzianej w ustawie, o ktore
aplikant wnioskuje jednoczes$nie. Podobnie w przypadku relokacji chodzi o cudzoziem-
ca objetego ochrong miedzynarodows (status uchodzcy, ochrona subsydiarna) w innym
panstwie cztonkowskim'®’.

Nie zostato to wyraznie uregulowane w ustawie, ale mozna stwierdzi¢, ze indy-
widualna procedura w sprawie przesiedlanego lub relokowanego cudzoziemca przebie-
ga wieloetapowo i prowadzona jest na roznych podstawach prawnych. Zanim jednak
indywidualna procedura zostanie wszczeta, musi zostac spetniony jeszcze jeden waru-
nek. Rada Ministréw zostata upowazniona do okreslenia w drodze rozporzadzenia: 1)
liczby cudzoziemcodw, ktorzy moga by¢ przesiedleni lub relokowani w danym roku; 2)
panstw, z ktérych beda oni przybywac; 3) wysokosci srodkow przeznaczonych na po-
krycie kosztow przesiedlenia (relokacji), w tym kosztow zwigzanych z czynno$ciami
pomocy $wiadczonej cudzoziemcom przesiedlonym lub relokowanym i kosztow zwig-
zanych z ich integracja, a takze zrodet pokrycia tych kosztow. Wydanie rozporzadzenia
jest warunkiem sine qua non realizacji programu przesiedlen (relokacji) w danym roku,
a fakultatywnos$¢ wydania tego aktu nalezy rozpatrywac¢ wyltacznie w konteks$cie braku
prawnego obowiazku dokonywania przesiedlen (relokacji), ktory by wynikat z prawa
migdzynarodowego czy unijnego. W wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia
(art. 86 b ust. 2) ustawodawca nie wspomina o wspolnych unijnych programach przesie-
dlen czy programie EUREMA, poniewaz decyzja panstwa o tym, czy i kogo przesie-
dli¢, jest niezalezna z uwagi na dobrowolno$¢ tych programéw. Gdyby panstwo chciato
skorzysta¢ z finansowego wsparcia UE, wowczas rozporzadzenie RM powinno by¢ me-
rytorycznie powigzane ze szczegdlowymi wspdlnymi unijnymi priorytetami w zakresie
przesiedlen na dany rok. Niezaleznie od powiazania lub nie z decyzja Komisji, rozpo-
rzadzenie Rady Ministrow bedzie stanowi¢ czes¢ podstawy normatywnej (kompeten-
cyjnej, tresciowej, proceduralnej) do podejmowania rozstrzygnig¢ o charakterze indy-

widualnym i konkretnym, wspotksztattujac tres¢ przysztych decyzji o nadaniu statusu

1057 Jest to w przypadku relokacji do$¢ sztywne i rygorystyczne kryterium, bowiem panstwa zaanga-
zZowane w ten proces przyjmuja cz¢sto mniej formalne kryteria, np. faczenie rodzin, znajomos¢ jezyka,
przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej lub grupy etnicznej istniejacej w panstwie przyjmujacym, brak
zagrozenia dla porzadku publicznego, wola relokacji. Zob. EASO fact finding report on intra EU reloca-
tion activities from Malta, lipiec 2012, s. 10.
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uchodzcy lub udzieleniu ochrony uzupetniajacej. Warto takze zwréci¢ uwage, ze rozpo-
rzadzenie ma ograniczony czasowy zakres obowigzywania, dotyczy bowiem wylacznie
rocznego limitu przesiedlanych osob. Ma charakter incydentalny, wydawane bedzie

w razie potrzeby!'%*®

, chociaz w celu wiaczenia si¢ Polski w grupe panstw stale przesie-
dlajacych uchodzcow powinno mie¢ charakter cykliczny.

Wracajac do indywidualnej procedury zmierzajacej do nadania statusu uchodzcy
lub udzielenia ochrony uzupetniajacej, nalezy podkresli¢, ze procedura krajowa (zaro6w-
no jej czese, ktora sig¢ toczy poza granicami panstwa, jak i po przybyciu cudzoziemca na
terytorium Polski) jest nastgpstwem wczesniejszych czynnosci podejmowanych przez
personel UNHCR lub administracje panstwa, z ktéorego cudzoziemiec ma by¢ relokowa-
ny, przy wspotudziale UNHCR 1 innych organizacji (przede wszystkim IOM).

Zaczynajac od procedury identyfikacyjnej prowadzonej przez personel UNHCR,
zmierzajacej do kwalifikacji do przesiedlenia, poprzedzajacej ztozenie wniosku o nada-
nie statusu uchodzcy w Polsce, nalezy wskaza¢, ze procedura ta przez dlugi czas nie byla
sformalizowana. Z uwagi na zwi¢kszenie roli przesiedlen w dziatalnosci UNHCR wdro-
zono specjalne postepowania w celu wytaniania 0s6b wymagajacych przesiedlenia!®,

Kwalifikacja do przesiedlenia dokonywana przez UNHCR skfada si¢ z dwoch
czesei: pierwsza dotyczy badania przestanek do nadania statusu uchodzcy Iub udziele-
nia ochrony komplementarnej. Druga obejmuje kwalifikacje do przesiedlenia sensu
stricto, a mowiac jezykiem UNHCR — ocen¢ potrzeby przesiedlenia, gdy wszystkie
mozliwo$ci trwatych rozwigzah zostaty rozwazone i przesiedlenie uznano za najwla-
sciwsze z nich!*’. Zanim wiec zostanie ztozone zgloszenie, nastgpuje rejestracja cudzo-
ziemca, ustalenie statusu uchodzcy, a nastepnie ocena potrzeby przesiedlenia, zgodnie
z ustalonymi priorytetami, przyjeta polityka i ustalonymi kategoriami uchodzcow.

Odnoszac si¢ w sposob niezbednie uproszczony do tego ostatniego elementu, za
aktami soft law Wysokiego Komisarza mozna wskaza¢ nastgpujace etapy!'%!:

1) wstepna identyfikacja potrzeby przesiedlenia, obejmujgca strategiczne plano-

wanie przesiedlen i innych trwatych rozwigzan na dany rok i kolejne lata;

2) identyfikacja indywidualnych przypadkéw, zmierzajaca do ustalenia, czy cu-

dzoziemiec miesci si¢ w jednej lub kilku kategoriach grup uchodzcéw ustalo-
nych przez UNHCR, narazonych na szczegdlne zagrozenia lub majacych

szczegolne potrzebys; jest to okreslane jako klauzule wiaczenia.

1058 Tak w uzasadnieniu projektu ustawy (Druk Sejmowy nr 4394).

195 Szerzej na temat instytucjonalnych zmian oraz standaryzacji procedur w UNHCR Resettlement...,
s. 103 in.

1060 NHCR Resettlement..., s. 215.

1061 Szczegdtowo ibidem, s. 215 i n.
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Zanim zostang wskazane te grupy, warto zaznaczy¢, ze UNHCR wyznaczyt trzy

poziomy priorytetdow w zakresie zgloszenia przesiedlenia; obejmuja one przypadki:

nagte (emergency) — obejmujace sytuacje, gdy ze wzgledow medycznych lub
koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa (ochrona przed refoulement, nara-
zanie na zagrazajace zyciu traktowanie w kraju pierwszego azylu) przeniesie-
nie do innego panstwa powinno nastapi¢ optymalnie w ciggu 7 dni od przedto-
zenia panstwu zgloszenia. Istotng role w realizacji tego priorytetu pelnig
Evacuation Transit Centre. W Europie Rumunia i Stowacja stworzyly na pod-
stawie trojstronnego porozumienia z UNHCR i1 IOM (awaryjne) ewakuacyjne
centra tranzytowe, gdzie przenoszeni sg uchodzcy narazeni na powazne nie-
bezpieczenstwo w kraju, w ktorym wczesniej znalezli schronienie. Te dwa
centra sg wspotfinansowane przez UNHCR, ktore doradza rowniez w zakresie
ich zarzadzania 1 w kwestii ochrony.

pilne (urgent) — obejmujace sytuacje uzasadnione wzglgdami medycznymi lub
bezpieczenstwa, wymagajace przesiedlenia uchodzcy w ciagu 6 tygodni od
zgloszenia;

normalne (normal) — to wigkszo$¢ przypadkow; wyjazd do kraju przesiedlenia

powinien nastapi¢ w ciggu 12 miesiecy od zgloszenia.

Klauzule wlaczenia w wypadku kwalifikacji do przesiedlenia sg nastepujace:

a)

podlegajaca ochronie potrzeba o charakterze prawnym lub fizycznym, zrézni-
cowana z uwagi na rozne kryteria, m.in. pte¢, wiek, niepetnosprawnose,
orientacje seksualng, pochodzenie etniczne etc. Dotyczy to takich zdarzen jak
zagrozenie refoulement, zagrozenie arbitralnym pozbawieniem wolnosci, za-
grozenie bezpieczenstwa lub fundamentalnych praw czlowieka w kraju
uchodzctwa;

ofiary przemocy i/lub tortur;

osoby wymagajace zaspokojenia potrzeb medycznych;

zagrozone kobiety i dziewczgta;

osoby podlegajace taczeniu rodzin;

osoby niepetnoletnie;

uchodzcy znajdujacy si¢ w dlugotrwatym stanie przejsciowym, dla ktorych
brak jest alternatywnych trwatych rozwigzan.

Mozna wigc przyjaé, ze uznanie za uchodzce mandatoryjnego stwarza swoisty

stan orzeczenia wstepnego dla polskiego organu orzekajacego o udzieleniu ochrony, al-

bowiem z ustawy wynika w sposob oczywisty, ze organ decydujacy o przyznaniu ochro-

ny miedzynarodowej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej polega na ustaleniach po-

czynionych przez UNHCR. Po pierwsze, chodzi o wspomniang juz definicj¢ uchodzcy
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mandatoryjnego, ktora stanowi element sktadowy definicji przesiedlen, a po drugie,
o brzmienie art. 86 ¢ ustawy, ktory mowi o cudzoziemcu zakwalifikowanym do prze-
siedlenia.

Pomimo objg¢cia mandatem Wysokiego Komisarza cudzoziemca zakwalifikowa-
nego do przesiedlenia i wprowadzenia takich wtasnie dodatkowych warunkéw nadania
statusu uchodzcy lub udzielenia ochrony uzupetniajacej w Polsce nie moze by¢ mowy
0 automatycznym uznaniu decyzji innego organu (w tym przypadku organizacji migdzy-
narodowej) czy decyzji autoryzacyjnej, zezwalajacej na wywotanie skutkow prawnych

1062, Decyzja o udzieleniu ochrony

w panstwie przyjmujacym przesiedlanego uchodzce
nalezy do kompetentnego organu panstwa i ma charakter konstytutywny. Analiza regu-
lacji prawnej prowadzi natomiast do konkluzji, iz mamy do czynienia w takiej sytuacji
z ,,wnioskiem oczywiscie uzasadnionym”, co redukuje zakres i gtgboko$¢ ustalen. Moz-
na si¢ takze zastanawia¢, czy ustawa nie stwarza domniemania decyzji pozytywnej, co
dawatoby podstawy do uksztaltowania prawa podmiotowego cudzoziemca, zadajacego
od organu administracji publicznej zachowania okreslonej tresci.

Relokacja stanowi przypadek odejscia od reguty, zgodnie z ktora uzyskanie sta-
tusu uchodzcy w innym panstwie cztonkowskim UE uniemozliwia merytoryczne zba-
danie wniosku, czynigc ten wniosek niedopuszczalnym!'*®. Wniosek podlega rozpozna-
niu, jednak zakres ocen i ustalen nie bedzie tozsamy ze ,,zwyklym” postepowaniem
w sprawie nadania statusu uchodzcy. Podobnie jak w przypadku przesiedlenia, mozna
przyja¢, ze kwalifikacja do relokacji stwarza sytuacje, w ktorej mamy do czynienia
z ,wnioskiem oczywiscie uzasadnionym”. Gtéwna role w tej fazie kwalifikacji i zglo-
szenia do relokacji, przebiegajacej przed zlozeniem wniosku przez cudzoziemca (co
wprowadza proces na grunt prawa krajowego), odgrywa administracja panstwa, z kto-
rego ma by¢ relokowany cudzoziemiec i UNHCR, wspomagajacy panstwa, gtownie
przez wstepna kwalifikacje wedtug kryteriow okreslonych przez zainteresowane pan-
stwo przyjmujgce i kwalifikacje do relokacji sensu stricto. Relokacja jest wiec, podobnie
jak przesiedlenie, procesem wieloetapowym, obejmujacym zawarcie porozumienia
miedzy zainteresowanymi panstwami, nastepnie identyfikacj¢ potencjalnych kandyda-
tow wedtug przyjetych kryteridw, doradztwo, dokonanie zgloszenia panstwu przyjmu-

jacemu — skierowanie do relokacji, procedurg rozpatrywania wniosku przez panstwo

106227 0b. na temat transnarodowych aktow administracyjnych o takim charakterze A. Wrébel, Euro-
peizacja prawa administracyjnego — pojecia..., s. 23.

10637 oczywistych wige wzgledow ustawodawca wylaczyt zastosowanie art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy,
ktory przewiduje obowigzek wydania decyzji o umorzeniu post¢gpowania z powodu niedopuszczalno$ci
whniosku, gdy wnioskodawca uzyskat status uchodzcy w innym panstwie cztonkowskim.
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przyjmujace, zmierzajaca do ostatecznej kwalifikacji, przygotowania przed przybyciem
do panstwa przyjmujacego'®, przybycie i integracje w nowym panstwie!%,

Na gruncie prawa krajowego, jako ze sprawa rozpatrywana jest w procedurze in-
dywidualnej, ustawodawca, w zakresie nieuregulowanym w rozdziale 5 a, zastosowat
odestanie do przepiséw dziatu II ustawy, z jednym oczywistym wspomnianym wyjat-
kiem (art. 86 j ustawy). Wprowadzenie odestania wprost, a nie odpowiednio, do wszyst-
kich przepisoéw dziatu II moze budzi¢ pewne watpliwosci, poniewaz niektore etapy pro-
cedury rozpatrywania wniosku o nadanie statusu uchodzcy czy przewidziane instytucje
nie znajda zastosowania w ogble — z racji uwarunkowan postepowania, inne za§ wyma-
galyby odpowiedniego stosowania, prowadzacego do modyfikacji umozliwiajacej ich
zastosowanie.

Podobienstwo wykazuje wprowadzenie rozdziatu kompetencji do przyjecia wnio-
sku o nadanie statusu uchodzcy i przeprowadzenia czynnosci wszczgcia postepowania
oraz kompetencji do przeprowadzenia czynnosci procesowych w kolejnych stadiach po-
stepowania.

Ustawa przyjmuje posredni tryb sktadania wniosku o status uchodzcy. Wniosek
sktada cudzoziemiec do Szefa Urzedu wylacznie za posrednictwem organdéw Strazy
Granicznej, w wypadku przesiedlenia — za posrednictwem funkcjonariusza Strazy Gra-
nicznej delegowanego do wykonania zadania poza granicami panstwa, ktory zostat upo-
wazniony do przyjecia takiego wniosku przez komendanta oddziatu Strazy Granicznej
obejmujacego terytorialnym zasiggiem dziatania m.st. Warszawg. Tym samym ustawa
wprowadza krajowg podstawe dla ekstraterytorialnej jurysdykcji organow panstwa, kto-
ra zasadniczo jest sprawg prawa mig¢dzynarodowego publicznego i moze wigzac si¢ np.
z obowiazkami ochronnymi panstwa. Rozwigzanie takie stosowane jest w przypadku
przesiedlen przez wigkszo$¢ panstw i na zasadzie recepcji pojawilo si¢ takze w polskiej
ustawie.

W $wietle ustawy znaczna cz¢$¢ procedury administracyjnej — stadium wszczgcia
postepowania i postepowanie wyjasniajgce — toczy si¢ za granica: wspomniane przyjecie
wniosku, dokonanie czynno$ci sprawdzajacych o charakterze przygotowawczym!%®,
wydanie zaswiadczenia tozsamosci cudzoziemca, a nawet przeprowadzenie tzw. wywia-
du statusowego, ktory — zgodnie z art. 86 e ustawy — odbywa si¢ miejscu pobytu cudzo-
ziemca. Ustawa przy tym nie precyzuje, kto dokonuje przestuchania cudzoziemca za

granicg'®’. Mozna przyjaé, ze skoro mamy do czynienia z uchodzca mandatoryjnym

1064 Np. kursy orientacji kulturowe;.

1065 Obszerniej EASO fact finding report..., s. 6=7.

1066 Zastosowanie znajduje art. 29 ust. 1 (z wyjatkiem pkt 3 c i pkt 4) via art. 86 d ustawy azylowe;.

1967 Na terytorium panstwa jest to kompetencja Szefa Urzedu, ktory prowadzi postepowanie wyjasnia-
jace przy pomocy podlegtych pracownikéw Urzedu, por. art. 43 ustawy azylowe;.
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(cudzoziemcem, ktory uzyskal ochrone mi¢dzynarodowa w innym panstwie cztonkow-
skim), to na podstawie art. 43 ust. 2 ustawy z przestuchania mozna zrezygnowac, ponie-
waz wydanie decyzji jest mozliwe na podstawie zebranego materiatu dowodowego. We-
ryfikacja negatywnych przestanek udzielenia ochrony (tzw. klauzul wylgcznie ze statusu
uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej) odbywa si¢ rowniez przed przybyciem cudzo-
ziemca do Polski!®® i podobnie jak w wypadku ,,zwyktej” procedury nastepuje we
wspotdziataniu organu prowadzacego postgpowanie z innymi kompetentnymi organa-
mi, przy okresleniu krotszych terminéw na przekazanie informacji i braku mozliwosci
ich przedtuzenia'®®.

Organizacja przyjazdu przesiedlanych (relokowanych) cudzoziemcow jest poza
regulacja ustawowa. Istotng role w tym zakresie bedg odgrywaty ustalenia z UNHCR
1 OIM oraz wspotpraca miedzy panstwami na poziomie UE. Ustawa o cudzoziemcach
przewiduje, ze cudzoziemcowi podlegajacemu przesiedleniu lub relokacji, ktory nie po-
siada waznego dokumentu podrézy mozna wyda¢ tymczasowy polski dokument podro-
zy dla cudzoziemca. Po przyjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przesiedlo-
ny cudzoziemiec przekazuje Szefowi Urzedu swdj dokument podroézy do depozytu, za
posrednictwem komendanta oddziatu Strazy Granicznej lub komendanta placowki Stra-
zy Granicznej, w ktorej nastepuje przekroczenie granicy. Ma obowigzek stawic si¢
w osrodku recepcyjnym w terminie 2 dni od dnia wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Konsekwencji niezrealizowania tego obowiazku ustawodawca nie przewidzial,
a art. 42 ust. 1 pkt 1 a przewidujacy wydanie decyzji o umorzeniu postgpowania nie
moze by¢ zastosowany przy odestaniu wprost do przepiséw dziatu I1'°7°. Procedura
w kraju ma by¢ zdecydowanie krotsza — wydanie decyzji w sprawie o nadanie statusu
uchodZcy ma nastgpi¢ w terminie 30 dni od dnia wjazdu cudzoziemca na terytorium RP,
a konsekwencje przekroczenia terminu okreslone sg nie tylko w k.p.a., lecz takze
w art. 36 ustawy azylowe;j.

W kontekscie odestania do przepisow dziatu Il warto zwrdci¢ uwage na to, ze
w przypadku przesiedlenia (relokacji) cudzoziemcoOw z pewnos$cia nie wystapi sta-
dium postepowania zmierzajacego do ustalenia miedzynarodowej wtasciwosci orga-
nu. Inng interesujaca kwestia sa konsekwencje przyjecia przez ustawodawce jednolitej
procedury azylowej dla postepowania wobec przesiedlonego/relokowanego uchodzcy.
Powstaje pytanie, czy ten model procedury moze mie¢ zastosowanie? Wydaje sig, ze
po zmianach wprowadzonych w tej procedurze, polegajacych na objgciu zintegrowa-
nym postepowaniem tylko dwodch form ochrony migedzynarodowej, odpowiedz jest

1068 Wniosek taki uzasadnia umiejscowienie przepisu w ustawie.
1099 Por. art. 45 i art. 86 f ustawy.
1070 Wedtug przepisu termin 2 dni liczy si¢ od dnia przyjecia wniosku przez organ przyjmujacy wniosek.
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pozytywna'’”. W wypadku przesiedlenia funkcj¢ zapewnienia ochrony cudzoziemco-
wi 1 znalezienia dla niego trwatego rozwiazania petni wytacznie ochrona miedzynaro-
dowa, czyli status uchodzcy i ochrona subsydiarna. Stad tez uzasadnione wydaje si¢
wczesniejsze stwierdzenie, ze w wypadku przesiedlenia cudzoziemca objgtego manda-
tem Wysokiego Komisarza i zakwalifikowanego do przesiedlenia, jak réwniez w przy-
padku relokacji, mamy do czynienia z domniemaniem decyzji pozytywnej w zakresie
udzielenia jednej z tych dwoch form ochrony. Z tych samych powodoéw mozna takze
mie¢ pewnos¢, ze przyspieszona procedura, w ktorej badane sg wnioski oczywiscie
bezzasadne, nie bedzie miala zastosowania (art. 34 ustawy). Stosowanie wielu innych
przepisow dziatu 11 bedzie budzi¢ watpliwosci. Podsumowujac, regulacja prawna jest
dos¢ ztozona, a zastosowana technika legislacyjna nie daje jasnego i spdjnego obrazu
instytucji prawnej. Nalezy doceni¢ starania ustawodawcy zmierzajace, zwilaszcza
w przypadku przesiedlen — z uwagi na ich funkcje, do skonstruowania podstawy praw-
nej dla alternatywnej'’”> — gdyz za taka trzeba ja uzna¢ — indywidualnej procedury
udzielania ochrony cudzoziemcom na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, odpowia-
dajacej najnowszym tendencjom rozwojowym europejskiej i $wiatowej polityki azylo-
wej, skierowanym na ,,zarzadzanie azylem”. Z punktu widzenia panstw, do ktérych
nastepujg przesiedlenia, istotne jest to, ze program przesiedlen, bedac droga legalnej
imigracji, moze w jakim$ stopniu ograniczy¢ nielegalng, stanowigc komplementarny
instrument wobec srodkow z zakresu zwalczania nielegalnej imigracji. Zaletg jest takze
to, ze inaczej niz w przypadku spontanicznie przybywajacych aplikantow o status
uchodzcy, mozna przewidzie¢ i zaplanowac¢ zarowno warunki i koszty recepcji, jak 1 in-

tegracji przesiedlonych cudzoziemcow.

1.1.7. Warunki recepcji aplikantéow o status uchodzcy

Cudzoziemcom, wobec ktdrych toczy si¢ postegpowanie o nadanie statusu uchodz-
cy ustawa azylowa gwarantuje okre$lony katalog praw. Konwencja Genewska w ograni-
czonym zakresie zobowigzuje panstwa do zagwarantowania odpowiednich praw osobom
ubiegajacym si¢ o ochrone, obejmujac swojg regulacjg przede wszystkim ,,uchodzcow
stale i legalnie przebywajacych” na terytorium panstwa — strony umowy. Okreslenie
minimalnych warunkoéw przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o status uchodzcy stato
sie natomiast przedmiotem regulacji prawa UE. Postanowienia ustawy azylowej reali-
zuja w znacznej czesci dyrektywe Rady 2003/9/WE ustanawiajgca minimalne normy

197! Tnaczej na tle poprzedniego stanu prawnego, zob. B. Kowalczyk, Przesiedlenia uchodzcow —nowa
instytucja prawna polskiego systemu azylowego, ,,Przeglad Legislacyjny” 2011, nr 1, s. 39 i n.

1021 ecz chyba niekonkurencyjnej w sensie liczby aplikantéw o ochrong. UNHCR zaleca panstwom
Europy Srodkowej i Wschodniej tworzenie na poczatek programéw przesiedlen obejmujacych niewielka
liczbe uchodzcow.
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dotyczace przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o azyl'*”®. U podstaw przyjecia tego aktu
lezato zatozenie stworzenia aplikantom godnego poziomu zycia i porownywalnych wa-
runkow we wszystkich panstwach cztonkowskich, co powinno ograniczy¢é wtdrng mi-
gracj¢, wynikajaca ze zréznicowania warunkow recepcji cudzoziemcow!' ',

Formy oraz zasady udzielania pomocy w trakcie postgpowania o nadanie statusu
uchodzcy okresla rozdziat 5 ustawy azylowej. Udzielenia cudzoziemcowi pomocy mate-
rialnej nastepuje na podstawie decyzji administracyjnej Szefa Urzedu, jezeli spetnione sg
okreslone warunki formalne'”” i cudzoziemiec nie nalezy do jednej z kategorii podmio-
tow wylaczonych moca ustawy z kregu uprawnionych!'’’, Pomoc socjalna dla aplikan-
tow o status uchodzcy jest swiadczona w dwoch zasadniczych formach: przez umiesz-
czenie cudzoziemca w osrodku recepcyjnym!'?”’ lub przez przyznanie mu $wiadczenia

pieni¢znego na pokrycie we wlasnym zakresie kosztow pobytu na terytorium Polski'"”®,

1973 Blizsze omowienie postanowief dyrektywy zob. N. Rogers, Minimum Standards for Reception,
,,European Journal of Migration and Law” 2002, Vol. 4, No. 2, s. 215-230. O implementacji dyrektywy do
polskiego prawa pisze B. Mikotajczyk, Transpozycja dyrektywy ustanawiajgcej minimalne normy doty-
czgce 0sob ubiegajqcych sie o azyl do prawa polskiego, [w:] Status prawny cudzoziemca w Polsce, red.
M. Zdanowicz, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2007, s. 2,s. 11 in.

1074 Zob. pkt 7 i 8 preambuty dyrektywy recepcyjnej.

1075 Do warunkow formalnych nalezy zaliczy¢ wszczecie postepowania o nadanie statusu uchodzcy,
niezaleznie od tego czy procedura zmierza wytacznie do okreslenia panstwa odpowiedzialnego, czy tez
zachodzi merytoryczne badanie wniosku. Zgodnie w wyrokiem TS (czwartej izby) z dnia 27 wrze$nia
2012 r. w sprawie C-179/1, panstwo, w ktorym znajduje si¢ cudzoziemiec jest zobowigzane zapewni¢ mi-
nimalne warunki przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o azyl, ustanowione w dyrektywie recepcyjne;j.
Obowiagzek zapewnienia przez panstwo cztonkowskie, w ktorym ztozono wniosek o udzielenie azylu, mi-
nimalnych warunkow przyjmowania ustanowionych w dyrektywie, w przypadku ktorej panstwo to posta-
nowito, na podstawie rozporzadzenia nr 343/2003, wezwa¢ inne panstwo cztonkowskie do jej przejgcia
lub ponownego przyjecia jako panstwo czltonkowskie odpowiedzialne za rozpatrywanie jej wniosku
o udzielenie azylu, ustaje w nastepstwie rzeczywistego przekazania osoby ubiegajacej si¢ o azyl przez
wzywajace panstwo cztonkowskie, za$ koszty zapewnienia owych minimalnych warunkéw ponosi pan-
stwo cztonkowskie, na ktorym cigzy obowigzek ich zapewnienia.

Drugi warunek to ztozenie przez cudzoziemca wniosku o przyznanie pomocy.

1076 Art. 70 ust. 2 ustawy azylowej.

17Pomoc socjalna obejmuje $wiadczenia, o ktorych mowa w art. 71 ust. 1 pkt 1 ustawy azylowe;.

1078 Art. 71 ust. 1 pkt 2 ustawy azylowej. Formy $§wiadczenia pomocy maja charakter alternatywny,
jednak pod pewnymi warunkami. Zgodnie z wyrokiem TS z dnia 27 lutego 2014 r. w sprawie C-79/13
»panstwo czlonkowskie powinno czuwac nad tym, by tagczna wysoko$¢ zasitkow pienigznych obejmuja-
cych materialne warunki przyjmowania wystarczata do zapewnienia godnego poziomu zycia odpowied-
niego dla stanu zdrowia 0sob ubiegajacych si¢ o azyl oraz ich utrzymania, umozliwiajac im w szczego6lno-
$ci dysponowanie zakwaterowaniem przy uwzglednieniu w razie potrzeby zachowania interesu osob
majacych specjalne potrzeby na mocy przepisow art. 17 tejze dyrektywy. Materialne warunki przyjmowa-
nia przewidziane w art. 14 ust. 1, 3, 5 1 8 dyrektywy 2003/9 nie obcigzaja panstw czlonkowskich, gdy
postanowity one przyznawac te warunki wylacznie w postaci zasitkow pienigznych. Jednakze wysokos¢
tych zasitkow musi by¢ wystarczajaca do tego, by umozliwi¢ zakwaterowanie matoletnich dzieci z ich
rodzicami, tak aby mogla zosta¢ utrzymana jednos¢ rodziny osob ubiegajacych si¢ o azyl”. W odpowiedzi
na trzecie pytanie Arbeidshof te Brussel (Belgia) dotyczace mozliwosci odsytania osob ubiegajacych si¢
o azyl, w razie przecigzenia struktur zakwaterowania przeznaczonych dla tych oséb, do instytucji systemu
ogolnej pomocy spolecznej, odpowiedzialnych za dostarczanie osobom ubiegajacym si¢ o azyl niezbedne;j
pomocy pienigznej, Trybunat ustalil, Ze jest to zgodne z dyrektywa recepcyjna, ,,0 ile system ten zapewnia
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Ponadto pomoc obejmuje udzielenie opieki medycznej i pomoc w dobrowolnym powro-
cie do kraju, do ktérego ma prawo wjazdu, a takze pomoc w przypadku przeniesienia
cudzoziemca do innego panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie
wniosku o nadanie statusu uchodzcy.

Zgodnie z art. 6 dyrektywy recepcyjnej panstwa czlonkowskie zobowigzane sa
w terminie trzech dni od dnia ztozenia wniosku o status uchodzcy wyda¢ aplikantowi
dokument potwierdzajacy jego status jako osoby ubiegajacej si¢ o ochrone. Wedtug pra-
wa polskiego dokumentem tym jest tymczasowe za§wiadczenie tozsamosci cudzoziem-
ca'’”. Zaswiadczenie, w okresie swojej waznosci, potwierdza tozsamo$¢ osoby, ktorej
zostalo wydane 1 uprawnia t¢ osob¢ oraz matoletnie dzieci, ktorych dane zostaty tam
wpisane, do pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej!®®. Pierwszy dokument wy-
daje na okres waznos$ci 30 dni organ przyjmujacy wniosek. Kolejne zaswiadczenia toz-
samosci wydaje Szef Urzedu na wniosek cudzoziemca, po uptywie okresu waznosci
pierwszego zaswiadczenia tozsamo$ci, na okresy waznosci nie dtuzsze niz 6 miesigcy,

do czasu zakonczenia postgpowania o nadanie statusu uchodzcy.

1.2. Postepowanie w sprawie pozbawienia statusu uchodzcy
lub ochrony uzupetniajacej

Pozbawieniem statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej rzadza identyczne
reguty procesowe. Materi¢ t¢ rowniez postrzega si¢ jako ,,wrazliwg” i postuluje rzetel-

nos¢ postepowania!%!

, czemu sprosta¢ moze postgpowanie prowadzone zgodnie z prze-
pisami kodeksu. Wszystkie przestanki utraty statusu uchodzcy lub ochrony uzupekniaja-

cej wymagaja szczegdlowej analizy 1 indywidualnego podejscia do kazdego przypadku.

osobom ubiegajacym si¢ o azyl poszanowanie minimalnych norm przewidzianych przez t¢ dyrektywe”,
a ,,przecigzenie sieci przyjmowania nie moze uzasadnia¢ jakiegokolwiek odstepstwa od przestrzegania
tych norm”.

107 Wzor okresla rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 30 stycznia
2009 r. w sprawie tymczasowego zaswiadczenia tozsamos$ci cudzoziemca (Dz. U. Nr 27, poz. 168).

1080 Chodzi tu o wnioskodawcg, matzonka w ktorego imieniu wnioskodawca ztozyt wniosek oraz ma-
loletnie dziecko w wieku powyzej 7 lat (fakultatywnie, na wniosek rodzica o wydanie odrgbnego zaswiad-
czenia tozsamosci).

181'Na wymog przeprowadzenia postgpowania w sprawie pozbawienia statusu uchodzcy w sposob
zapewniajacy pelne poszanowanie praw cudzoziemca zwraca si¢ uwage w literaturze obcej. Jak pisza
J. Fitzpatrick i R. Bonoan: ,,The process for cessation of refugee status should be as formal as the process
for grant of status, given the stakes for individual [...]. The minimum requirements of fair process cases are
notice to appear, provided in a language understandable by the refugee; a neutral decision maker; a hear-
ing or interview at which the refugee may present evidence of continued eligibility for refugee status and
rebut or explain evidence that one of the cessation grounds applies; interpretation during the interview, if
necessary; an opportunity to seek either a continuation of refugee or alternative relief where compelling
reasons exist to avoid repatriation or where the refugee qualifies for another lawful status; and possibility
of appeal” (J. Fitzpatrick, R. Bonoan, Cessation of refugee..., s. 515).
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Przepisy prawa nie przewiduja ,,zbiorowego” pozbawienia statusu uchodzcy w przypad-
ku wystapienia klauzuli ustania z art. 1 C pkt 5 i 6 Konwencji Genewskiej'%.

Poddanie rozstrzygnigcia sprawy pozbawienia ochrony post¢powaniu admini-
stracyjnemu uregulowanemu w k.p.a., bez wprowadzenia istotnych modyfikacji, nalezy
oceni¢ jako prawidtowe rozwigzanie. Kodeks gwarantuje stronie rzetelne rozpoznanie
jej sprawy, z czego podkreslenia wymaga prawo do czynnego udziatu strony w poste-
powaniu oraz mozliwo$¢ weryfikacji rozstrzygnigcia w drodze kontroli instancyjne;j,
a nast¢pnie kontroli sagdowej. Jako dodatkowe gwarancje ustawa azylowa wprowadza
obowigzek!'*®® przestuchania cudzoziemca w celu wyjasnienia faktow istotnych dla roz-
strzygnigcia sprawy, a organ zobowigzuje do zapewnienia, w razie potrzeby, bezptatnej
pomocy ttumacza wiladajacego jezykiem zrozumiatym dla cudzoziemca i doreczenia
mu protokotu przestuchania lub umozliwienia ztozenia wyjasnien na piSmie. W poste-
powaniu w sprawie pozbawienia statusu uchodzcy cudzoziemcowi zapewnia si¢ SWo-
bodg¢ kontaktowania si¢ z przedstawicielem UNHCR oraz z organizacjami, do ktorych
zadan statutowych nalezg sprawy uchodzcow.

Stopien skomplikowania postgpowania wyjasniajacego uzalezniony bedzie od ro-
dzaju przestanki stanowigcej podstawe pozbawienia statusu uchodzcy lub ochrony uzu-
petiajacej. Okolicznosci poddane ocenie i wymagajace udowodnienia zostaty wyja-
$nione w rozdziale III niniejszej pracy. W tym miejscu mozna tylko przypomniec¢, ze
w przypadku, gdy podstawa ustania statusu uchodzcy sg okolicznosci indywidualne,
nalezy przede wszystkim udowodni¢ dobrowolno$¢ dziatania uchodzcy, jego zamiar od-
budowania wiezi z panstwem pochodzenia i rzeczywiste otrzymanie ochrony. Klauzule
ustania zwigzane ze zmiang sytuacji w kraju pochodzenia uchodzcy powinny by¢ stoso-
wane ostroznie i tylko wtedy, gdy zaszly istotne, calosciowe i trwate zmiany w panstwie
pochodzenia uchodzcy. W takim przypadku szczegolng role beda petnity informacje

1082 W niektorych panstwach praktykowane sg ogolne deklaracje utraty statusu uchodzcy wobec 0sob
pochodzacych z okreslonych regionéw czy krajow, ktore majg na celu ograniczenie wnioskow o status
uchodzcy sktadanych przez osoby pochodzace z tych miejsc. Sytuacje uznawane za klauzule ustania
(zwlaszcza art. 1 C pkt 5 1 6 Konwencji Genewskiej) daja podstawy do uznania panstwa za ,,kraj bezpiecz-
ny” w konteks$cie procedury azylowe;.

W przypadku zmiany okoliczno$ci w kraju pochodzenia UNHCR dopuszcza na podstawie o$wiad-
czenia wlasciwych wladz panstwa azylu lub UNHCR przyje¢cie domniemania, ze zmiana ta uzasadnia
pozbawienie statusu uchodzcy grupy cudzoziemcow — wszystkich pochodzacych z tego kraju. Domnie-
manie to powinno podlega¢ obaleniu i zainteresowana osoba powinna mie¢ mozliwos¢ przedstawienia
okoliczno$ci uzasadniajacych utrzymanie ochrony. Zob. The Cessation Clauses..., s. 7, pkt 33. W przypad-
ku postgpowania w sprawie pozbawienia statusu uchodzcy na podstawie zmiany okolicznos$ci w kraju
pochodzenia, organ powinien natomiast rozwazy¢ mozliwos¢ zastosowania art. 62 k.p.a., stanowigcego,
ze ,,W sprawach, w ktorych prawa lub obowiazki stron wynikaja z tego samego stanu faktycznego oraz
z tej samej podstawy prawej i w ktorych wlasciwy jest ten sam organ administracji publicznej, mozna
wszcza€ i prowadzi¢ jedno postepowanie dotyczace wigeej niz jednej strony”.

1083 Poza przypadkiem, gdy pozbawienie statusu uchodzcy nastgpuje w zwiazku z nabyciem obywa-
telstwa polskiego.
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UNHCR o krajach pochodzenia i deklaracje o utracie kompetencji do udzielania pomo-
cy okreslonej grupie uchodzcow z powodu zmiany okolicznosci w ich kraju pochodze-
nia. W wyroku z dnia 2 marca 2010 r.!4, rozstrzygajagc w zasadniczej kwestii stosowa-
nia klauzul ustania, TS odniost si¢ takze do kwestii dowodowych i stwierdzit, ze
,»jezeli ustaly okolicznosci, na podstawie ktorych nadano status uchodzcy, to obowiazu-
jace przy dokonywanej przez wilasciwe ograny panstwa cztonkowskiego weryfikacji
innych okolicznosci uzasadniajacych obawe danej osoby przed przesladowaniem z tego
samego powodu co wczesniej albo z innego z powodow okreslonych w art. 2 lit. ¢) dy-
rektywy 2004/83 kryterium prawdopodobienstwa, ktore stuzy ocenie zagrozenia wyni-
kajacego z tych innych okolicznosci, jest takie samo jak to stosowane przy nadawaniu
statusu uchodzcy”'*®. Poszlaka zasadnos$ci obaw, tj. wczesniejsze przesladowanie lub
zagrozenie takim przesladowaniem, ,,moze znajdowaé zastosowanie, jezeli wlasciwe
organy zmierzaja ku pozbawieniu danej osoby statusu uchodzcy na podstawie art. 11
ust. 1 lit. e) dyrektywy 2004/83, a zainteresowany powotuje si¢ w celu wykazania dal-
szego istnienia uzasadnionej obawy przed przesladowaniem na okolicznos$ci inne niz te,
na podstawie ktorych zostat uznany za uchodzce. Jednakze bedzie tak zwykle tylko
wtedy, gdy powod przesladowania rozni si¢ od przyjetego w momencie nadania statusu
uchodzcy, a wczesniejsze przesladowanie lub zagrozenie takim przesladowaniem fak-
tycznie miato miejsce i wykazuje zwigzek z powodem przesladowania roztrzgsanym na
tym etapie”! %,

Pozbawienie statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej nastepuje w drodze de-
cyzji wydanej przez Szefa Urzedu. Postgpowanie wszczynane jest z urzedu. Regulacja
prawna daje jednoznaczng podstawe do stwierdzenia, ze utrata statusu uchodzcy nie
nastepuje ex lege, wskutek faktycznego zaistnienia przestanek do ustania ochrony, lecz
jest wymagany odpowiedni akt administracyjny. Jednoczesnie ustawa mowi o ,,pozba-
wieniu” statusu uchodzcy, a nie stwierdzeniu ustania, czy wygasnigcia statusu, z czego
mozna wnioskowac, ze decyzja ma charakter konstytutywny. Decyzja w sprawie podle-
ga kontroli Rady do Spraw Uchodzcow. Zapewnienie w tego rodzaju sprawach, podob-
nie jak w sprawach o nadanie statusu uchodzcy, dwuinstancyjnego postgpowania stano-
wi gwarancj¢ dla cudzoziemca, ze jego sprawa bedzie rozpatrzona przez organ
niezalezny i wyspecjalizowany w sprawach uchodzczych. Na zasadach ogdlnych decy-
zja podlega takze kontroli sagdu administracyjnego.

Na mocy ustawy azylowej organ uzyskat kompetencje do okreslenia w decyzji

0 pozbawieniu statusu uchodzcy i w decyzji o pozbawieniu ochrony uzupehniajacej

1084 W sprawach potaczonych C-175/08, C-176/08, C-178/08 i C-179/08.
1085 Pkt 2 sentencji wyroku.
108 Pkt 3 sentencji wyroku.
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terminu, z ktorym nastgpuje utrata statusu lub ochrony, kierujac si¢ przy tym konieczno-
$cig zatatwienia przez cudzoziemca niezbednych spraw osobistych, rodzinnych i majat-
kowych, zwigzanych z opuszczeniem Polski. Dotyczy to z oczywistych wzgledow
przede wszystkim utraty statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej z powodu zmian
w kraju pochodzenia, bowiem w tym przypadku nie jest zakladany element dobrowolno-
$ci ze strony uchodzcy lub beneficjenta ochrony uzupeltniajacej. Przepis ten nie jest spoj-
ny z art. 299 ust. 6 pkt 2 ustawy o cudzoziemcach, zgodnie z ktéorym cudzoziemiec jest
obowigzany opusci¢ terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w terminie 30 dni od dnia,
w ktorym decyzja o pozbawieniu go statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej stata
si¢ ostateczna, a w przypadku wydania decyzji przez organ wyzszego stopnia, od dnia,
w ktorym decyzja ostateczna zostata cudzoziemcowi dorgczona. W ten sposob organ
zostatl praktycznie pozbawiony kompetencji do wskazania terminu z uwzglgdnieniem
osobistej sytuacji cudzoziemca, bowiem termin opuszczenia terytorium Polski wynika
ex lege.

W zwiazku z tym, ze wnioskiem o nadanie statusu uchodzcy moga by¢ objeci
takze cztonkowie rodziny cudzoziemca i osoby te moga uzyskac status uchodzcy lub
uzupeltniajaca, powstaje pytanie, czy pozbawienie ochrony obejmuje wszystkie te osoby,
czy tez ich uprawnienia do korzystania z ochrony si¢ autonomizuja i konieczne jest ba-
danie podstaw do pozbawienia statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej w kazdym,
indywidualnym przypadku? UNHCR stoi na stanowisku, ze tacy ,,zalezni uchodzcy”
powinni mie¢ zagwarantowany status, dopoki nie zajdag wobec nich indywidualnie prze-
stanki do pozbawienia statusu'%’.

Inne mozliwosci cofnigcia ochrony w postaci statusu uchodzcy lub ochrony uzu-
petniajacej rozpatrywane powinny by¢ na gruncie postanowien k.p.a., przewidujacych
weryfikacje decyzji w trybach nadzwyczajnych, z uwzglednieniem przepiséw ustawy
azylowej, ktore stanowig lex specialis. Dotyczy to takze pozostatych indywidualnych
form ochrony, o ktérych mowa ponize;j.

2. Pozostate formy ochrony

2.1. Azyl

2.1.1. Postepowanie w sprawie udzielenia azylu
Postepowanie w sprawie o udzielenie azylu prowadzone jest, co do zasady, we-
dhug przepiséw k.p.a. Lex specialis stanowig przepisy ustawy azylowej, w tym odpo-

wiednie zastosowanie znajduja niektore przepisy regulujace postgpowanie w sprawie

1987 The Cessation Clauses..., s. 7, pkt 34.
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o nadanie statusu uchodzcy, dotyczace: wszczgcia postgpowania na wniosek, wniosku
wspolnego obejmujacego cztonkow rodziny wnioskodawcy, 6-miesigcznego terminu na
rozpatrzenie wniosku, niektérych obowigzkow wnioskodawcy, zwracania si¢ do orga-
now wlasciwych w sprawach bezpieczenstwa panstwa o przekazanie informacji w przy-
padku rozpatrywania wnioskow o udzielenie azylu'®. W postepowaniu o udzielenie
azylu zastosowanie znajduja takze przepisy ustawy o cudzoziemcach w zakresie doty-
czacym wiz, zasad wjazdu i pobytu na terytorium RP, wyjazdu z tego terytorium oraz
stosowania §rodkow detencyjnych. Ogodlnie mozna stwierdzi¢, ze postgpowanie to nie
zostalo tak istotnie zmodyfikowane jak postepowanie w sprawie o nadanie statusu
uchodzcy i w znacznie mniejszym stopniu odbiega od regut ogdlnego postgpowania ad-
ministracyjnego uregulowanego w k.p.a. Przyczyna lezy w charakterze azylu jako formy
ochrony o charakterze wytacznie krajowym, powigzanej z suwerennoscig panstwa, do
ktorej nie majg zastosowania zadne wigzace normy migdzynarodowe czy unijne.

Organem wtasciwym do wydania decyzji w sprawie udzielenia azylu jest Szef

Urzedu. Wydanie decyzji o udzieleniu azylu (a zatem tylko decyzji pozytywnej) wyma-
ga uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw zagranicznych'®™. Decyzja w spra-
wie udzielenia azylu wywotuje bowiem skutki zewnetrzne, w sferze stosunkow migdzy
panstwami.

Zgodnie z art. 90 ust. 1a ustawy azylowej wniosek o udzielenie azylu, sporzadzo-

ny w jezyku polskim, powinien zawierac:

1) dane wnioskodawcy i osoby, w imieniu ktorej wnioskodawca wystepuje (to-
warzyszacych maloletnich dzieci, matzonka i jego dzieci'®), w zakresie nie-
zbednym do przeprowadzenia postepowania o udzielenie azylu;

2) okreslenie kraju pochodzenia wnioskodawcy i osoby, w imieniu ktorej wnio-
skodawca wystepuje;

3) okreslenie istotnych zdarzen bedacych przyczyng ubiegania si¢ o azyl.

Cudzoziemiec sktada wniosek bezposrednio do Szefa Urzedu, jezeli przebywa na

terytorium RP. Przy przekraczaniu granicy czyni to za posrednictwem komendanta

1088 Art. 93 ustawy azylowej. B. Mikotajczyk uwaza, ze procedura opiniowana czy innej formy wspot-
dzialania z organami wlasciwymi w sprawach bezpieczenstwa panstwa jest nawet bardziej uzasadniona
w sprawach o udzielenie azylu, niz o nadanie statusu uchodzcy (idem, Rada do Spraw Uchodzcow...,
s. 169).

1089 Jak zauwaza J. Borkowski, organ majacy podja¢ wspotdziatanie nie moze okoliczno$ci sprawy
ocenia¢ samodzielnie, lecz musi to czyni¢ z pomocg innego organu. Organ wspoétdziatajacy, chociaz nie
wydaje decyzji w sprawie, ma obowigzek zbadania sprawy pod okreslonym katem i wyrazenia w wigzacej
formie swojego stanowiska. Okreslenie w ustawie azylowej, ze zajgcie stanowiska ma nastgpi¢ w formie
zgody ma znaczenie dla oceny doniostosci tego dziatania. Zgode nalezy traktowacé jako $cislejsza forme
wspotdziatania, co powoduje, ze decyzja jest w swej tresci ksztalttowana w tej samej mierze stanowiskiem
organu wspotdziatajacego, co przez organ t¢ decyzj¢ wydajacy (J. Borkowski, komentarz do art. 106, nb 2,
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania...).

109 Na zasadach okreslonych w art. 24 i 25 via art. 93 ust. 1 ustawy azylowe;j.
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granicznej placowki kontrolnej Strazy Granicznej, natomiast za granicg cudzoziemiec
sktada wniosek za posrednictwem placowki dyplomatycznej lub konsularnej — osobiscie
lub w inny sposob!®!. W tej ostatniej sytuacji cudzoziemiec powinien takze ztozy¢ wnio-
sek o wydanie wizy krajowej, jezeli obowigzek posiadania wizy nie zostal zniesiony.

Ponadto, zgodnie z art. 92 ustawy cudzoziemiec, ktory sktada wniosek o udziele-
nie azylu, przebywajac na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jest obowigzany pod-
da¢ si¢ pobraniu odciskow linii papilarnych i fotografowaniu. Jezeli przebywa za grani-
ca, jest obowigzany dotaczy¢ do wniosku fotografie i po przybyciu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej podda¢ si¢ pobraniu odciskéw linii papilarnych. W przypad-
ku, gdy cudzoziemiec nie wykonuje powyzszego obowigzku, wniosek o udzielenie azy-
lu pozostawia si¢ bez rozpoznania.

W trakcie postegpowania cudzoziemiec ma pewne obowigzki umozliwiajgce orga-
nowi prowadzenie postepowania dowodowego, ktorych niedopetnienie powoduje okre-
$lone skutki prawne. Przede wszystkim cudzoziemiec jest zobowigzany przedstawi¢ in-
formacje niezbedne do ustalenia stanu faktycznego, udostepni¢ wszystkie posiadane
dowody na potwierdzenie okolicznosci uzasadniajacych udzielenie azylu, stawic si¢ na
wezwanie Szefa Urzedu w celu ztoZenia zeznan i wyjasnien oraz zawiadomi¢ o kazdej
zmianie miejsca pobytu'*®2.

Szczegodlne warunki musza zosta¢ spetnione w postepowaniu o udzielenie azylu
z udzialem matoletniego przebywajacego na terytorium RP bez przedstawiciela ustawo-
wego (dziat IT rozdziat 4 ustawy azylowej'®?). Najogolniej mowiac, sens tych regulacji
sprowadza si¢ do dostosowania procedury do potrzeb i mozliwosci tych osob oraz za-
pewnienia im wlasciwej reprezentacji. Osoby maloletnie bez opieki moga takze korzy-
sta¢ z pomocy przewidzianej w dziale Il rozdziale 5 ustawy.

Weryfikacja decyzji w sprawie udzielenia azylu podlega zasadom okreslonym
w k.p.a. (j. od decyzji wydanej przez Szefa Urzgdu przystuguje niedewolutywny wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy), a nastepnie kontroli sgdowej'®*. Decyzja odmow-
na nie zamyka drogi do starania si¢ o inng forme ochrony czy legalizacje pobytu na in-
nej podstawie. Rozwaza¢ mozna w szczegdlnosci ubieganie si¢ o zezwolenie na pobyt

czasowy ze wzgledu na inne okolicznosci'® czy nawet status uchodzcy, bo jak pisze

191P, Stachanczyk, [w:] Prawo o cudzoziemcach..., s. 553.

192 Art. 37 ust. 1 pkt 1, 2,415 via art. 93 ust. 1 ustawy azylowej.

1093 Art. 93 ust. 2 blednie odsyta do dziatu II rozdziatu 3 zamiast do rozdziatu 4, nie uwzgledniajac
zmienionej systematyki ustawy.

194W ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
z zakresu kognicji sadu administracyjnego nie zostaty wylaczone, wzorem regulacji poprzedniej (chodzi
o art. 19 ust. 5 ustawy o NSA z 1995 r.), sprawy azylu. Norma konstytucyjna wykluczyla natomiast moz-
liwo$¢ ztozenia przez cudzoziemca skargi konstytucyjnej w przedmiocie prawa azylu (art. 79 ust. 2 Kon-
stytucji).

109 Art. 186 i n. ustawy o cudzoziemcach.

329



Rozdziat V

P. Stachanczyk, ,,postepowanie azylowe nie moze zastgpowac postepowania o nadanie
statusu uchodzcy, dlatego tez organ winien w praktyce odmawia¢ azylu osobom spet-
niajagcym kryteria z Konwencji Genewskiej”!%,

2.1.2. Postepowanie w sprawie pozbawienia azylu

Jak postepowanie w sprawie udzielenia azylu, tak postepowanie w sprawie pozba-
wienia tej formy ochrony poddane jest regulacji k.p.a. Wydanie decyzji w sprawie po-
zbawienia azylu nalezy takze do wspdtkompetencji Szefa Urzedu i Ministra Spraw Za-
granicznych!'®’. Decyzja podlega kontroli instancyjnej i sadowej na zasadach og6lnych.

Azyl nie jest samoistnym tytutem prawnym do pobytu. Cudzoziemcowi, ktoremu
udzielono azylu wojewoda wydaje zezwolenie na pobyt staty'®8, Pozbawienie azylu sta-
nowi podstawe do obligatoryjnego cofnigcia zezwolenia!®”, a to w konsekwencji ozna-
cza, ze cudzoziemiec jest zobowigzany opuscic terytorium RP w terminie 30 dni od dnia,
w ktorym decyzja o cofnigciu zezwolenia stala si¢ ostateczna, a w przypadku wydania
decyzji przez organ wyzszego stopnia, od dnia, w ktorym decyzja ostateczna zostata
cudzoziemcowi dorgczona!'®’, Poniewaz samo postepowanie w sprawie udzielenia azylu
nie integruje zadnych innych form ochrony, dopiero prowadzenie wobec cudzoziemca
postepowania w sprawie zobowigzania do powrotu (po uprzednim pozbawieniu azylu
i cofnieciu zezwolenia na pobyt staty) stwarza warunki procesowe do udzielenia zgody
na pobyt ze wzgledow humanitarnych lub zgody na pobyt tolerowany.

Przepisy ustawy azylowej nie przewidujg skutku nabycia obywatelstwa polskiego
dla trwania azylu. Ustawa nie ustanawia takze mozliwosci zrzeczenia si¢ prawa azylu

przez cudzoziemca.

2.2. Zgoda na pobyt ze wzgledéw humanitarnych i zgoda na pobyt
tolerowany

2.2.1. Postepowanie w sprawie udzielenia zgody na pobyt ze wzgledéw
humanitarnych i zgody na pobyt tolerowany

Watpliwosci co do zasadno$ci utrzymywania w systemie azylowym zgody na po-
byt tolerowany nie przetozyty si¢ na dziatania prawodawcy zmierzajace do uchylenia
przepisow przewidujacych te forme ochrony. Przeciwnie, zostata ona utrzymana jako
forma subsydiarna obok nowej formy ochrony — zgody na pobyt ze wzgledéw humani-
tarnych, petnigc nadal — jak juz byta o tym mowa — w ograniczonym zakresie funkcje

1% P, Stachanczyk, Cudzoziemcy, s. 81.

197 Art. 94 ust. 2 ustawy azylowe;j.

1098 Art. 195 ust. 1 pkt 8 ustawy o cudzoziemcach
109 Art. 199 ust. 2 pkt 2 ustawy o cudzoziemcach.
100 Art. 299 ust. 6 pkt 1 ustawy o cudzoziemcach.
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ochronne. Ustawodawca zrezygnowat z rozwigzania polegajacego na orzekaniu o tych
dwoch subsydiarnych formach ochrony w zintegrowanej procedurze azylowej, a wia-
czyl je w postepowanie w sprawie zobowiazania cudzoziemca do powrotu, cho¢ to nie
wyczerpuje konfiguracji procesowych, w jakich moze zapas¢ decyzja w sprawie udzie-
lenia zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych lub zgody na pobyt tolerowany. Wy-
laczenie ze zintegrowanej procedury azylowej nie oznacza braku zwigzku z uprzednim
postepowaniem w sprawie o nadanie statusu uchodzcy, cho¢ nalezy podkresli¢, ze zalez-
no$¢ tego rodzaju nie musi wystepowac. Mozna takze zauwazyc¢, ze kolejnos¢ wszczgcia
postepowan bedzie odwrotna, gdy (po pouczeniu o takiej mozliwosci lub nawet w przy-
padku niezrealizowania tego obowigzku przez organ prowadzacy postepowanie!!?!),
W postepowaniu w sprawie zobowigzania do powrotu cudzoziemiec skorzysta z upraw-
nienia do ztoZzenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy. Wniosek cudzoziemca moze
by¢ przy tym pierwszym wnioskiem lub kolejnym, w tym drugim przypadku konse-
kwencje jego ztozenia moga by¢ rozmaite, o czym byla mowa w rozdziale IV. W przy-
padku wszczecia postgpowania o nadanie statusu uchodzcy postepowanie w sprawie
zobowiazania do powrotu zawiesza si¢, powstaje wiec czasowa przeszkoda do orzekania
o udzieleniu jednej z dodatkowych form ochrony, chyba ze wniosek o nadanie statusu
uchodzcy jest kolejnym wnioskiem w rozumieniu ustawy',

Ustawodawca w nowej regulacji o cudzoziemcach jako preferowane rozwigza-
nie traktuje dobrowolny powr6t cudzoziemca''®. Przedstawiajac procedurg ochronng
uregulowana w ustawie o cudzoziemcach jako pewng kontynuacje procedury azylo-
wej, za punkt wyjscia nalezy przyja¢ decyzje o odmowie nadania statusu uchodzcy
lub udzielenia ochrony uzupetniajacej, a takze decyzje o umorzeniu postepowania
w sprawie nadania statusu uchodzcy''**. Ustawa azylowa przewiduje obowiazek infor-
macyjny organu, ktéry wydat cudzoziemcowi decyzje¢ o umorzeniu postegpowania lub
o odmowie nadania statusu uchodzcy lub ochrony uzupeliniajacej, co ma utatwi¢ kon-
trole wykonania obowigzku opuszczenia terytorium RP przez cudzoziemca, nie zwal-

nia jednak organéw dokonujacych kontroli legalnosci pobytu cudzoziemcéw z ich

101 Art, 304 ustawy o cudzoziemcach.

1102 Art. 305 ust. 2 ustawy o cudzoziemcach.

1103 Jak czytamy w uzasadnieniu projektu ustawy o cudzoziemcach (Druk Sejmowy nr 1526), takie
przemodelowanie przepisow okreslajacych zasady zwalczania nielegalnej imigracji wynika ze zmiany
podejscia do wydalania cudzoziemcow, ktore prezentuje dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/115/WE w sprawie powrotow. Dyrektywa zmienia w zasadniczy sposob dotychczasowe podejscie
panstw cztonkowskich do problematyki wydalen, odstepujac od konstrukeji przymusowego wydalania
cudzoziemcow i ktadac nacisk na dobrowolny powrot do krajow pochodzenia nielegalnie przebywajacych
w UE obywateli panstw trzecich.

1194 Dotyczy to takze decyzji o pozbawieniu statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej, decyzji
o cofnigciu zezwolenia na pobyt staty (azyl) i decyzji o cofnigciu zgody na pobyt ze wzgledow humani-
tarnych.
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ustawowych obowigzkoéw'”®. W przypadku wydania takiej decyzji cudzoziemiec jest
obowiazany opusci¢ terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w terminie 30 dni od dnia,
w ktorym decyzja stata si¢ ostateczna, a w przypadku wydania decyzji przez organ
wyzszego stopnia, od dnia, w ktérym decyzja ostateczna zostala cudzoziemcowi dorg-
czona''%, Identycznie rzecz si¢ ma w przypadku decyzji o pozbawieniu statusu uchodz-
cy lub ochrony uzupetniajgcej, decyzji o cofnigciu zezwolenia na pobyt staty (azyl) i de-
cyzji o cofnigciu zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych.

Ograniczenie zintegrowanej procedury azylowej do dwoch form ochrony i wyta-
czenie z niej dodatkowych form subsydiarnych oznacza, po pierwsze, zmiany w zakre-
sie kompetencji organdw administracji. Orzekanie w sprawie udzielenia zgody na pobyt
ze wzgledéw humanitarnych i zgody na pobyt tolerowany powierzone zostalo organom
Strazy Granicznej''?’. Spos$rod organdow wezesniej zaangazowanych w procedure!'® je-
dynie Szef Urzgdu zachowat kompetencje, wystepujac w nowej regulacji w procesowej
roli organu odwotawczego. Decyzje w sprawach udzielenia jednej ze zgod podlegaja
kontroli sgdowej na zasadach ogoélnych.

Nowej procedury ochronnej nie charakteryzuja odmiennosci przewidziane w pro-
cedurze azylowej, toczy si¢ ona wedtug regut okreslonych w k.p.a. i ustawie o cudzo-
ziemcach. Postepowanie w sprawie zobowigzania cudzoziemca do powrotu wszczyna
z urzgdu komendant oddziatu Strazy Granicznej lub komendant placowki Strazy Gra-
nicznej, ktory stwierdzit istnienie przestanki uzasadniajgcej wydanie decyzji o zobowia-
zaniu cudzoziemca do powrotu. Postgpowanie to moze si¢ toczy¢ takze na wniosek wo-
jewody, Ministra Obrony Narodowej, Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Szefa Agencji Wywiadu, organu Stuzby Celnej, komendanta wojewddzkiego lub ko-
mendanta powiatowego (miejskiego) Policji''®.

Uksztaltowanie przestanek udzielenia zgody na pobyt ze wzgledéow humanitar-
nych i zgody na pobyt tolerowany wskazuje na podobienstwo do zakresu postepowania
dowodowego prowadzonego w postgpowaniu azylowym, jednak system dowodow
opiera si¢ wylacznie na k.p.a. i ten akt wyznacza reguty postepowania dowodowego.

1105 Nalezy podkresli¢ niespdjnos¢ obu regulacji, poniewaz Szef Urzedu lub Rada do Spraw Uchodz-
cow powinni przekazaé organowi Strazy Granicznej wymagang informacje, gdy decyzja w tej sprawie
stanie si¢ ostateczna. Za poczatek biegu trzydziestodniowego terminu nalezy przyja¢ termin, w ktorym
decyzja stala si¢ ostateczna, a w przypadku wydania decyzji przez organ wyzszego stopnia, od dnia,
w ktorym decyzja ostateczna zostata cudzoziemcowi dorgczona.

106 Art. 299 ust. 6 ustawy o cudzoziemcach.

107 Art. 355 ustawy o cudzoziemcach.

1198 Orzekanie w sprawie udzielenia zgody na pobyt tolerowany byto powierzone trzem organom ad-
ministracji publicznej: wojewodzie, Szefowi Urzedu i Radzie do Spraw Uchodzcow. W zamierzeniu daw-
ny art. 104 ust. 1 ustawy azylowej mial okresla¢ wszystkie tryby, w ktorych mogto nastapi¢ udzielenie
zgody na pobyt tolerowany na terytorium RP. Celu tego ustawodawca nie realizowat konsekwentnie, co
prowadzito do wielu niejasnosci i braku spojnosci z ogdlnymi uregulowaniami k.p.a.

1109 Art. 310 ustawy o cudzoziemcach.
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Ustawodawca nie wprowadza zadnych dodatkowych rygoréw ani dla cudzoziemca, ani
dla organu prowadzacego postepowanie. Okolicznosciami wymagajacymi ustalenia
w postepowaniu wyjasniajgcym sa: sytuacja osobista cudzoziemca i sytuacja obiek-
tywna panujaca w panstwie, do ktorego nastapitoby zobowigzanie do powrotu. Poziom
zagrozenia naruszenia praw cztowieka nie moze by¢ przy tym nizszy niz w przypadku
statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej'''. Podobnie jak w przypadku postepo-
wania w sprawie udzielenia azylu, jak i nadania statusu uchodzcy organ prowadzacy
postepowanie wspotdziata z innymi organami w celu ustalenia okolicznos$ci faktycz-
nych sprawy'!!,

Kolejnos¢ rozpatrywania przestanek i tres¢ decyzji determinuje art. 356 ust. 1
ustawy o cudzoziemcach. W pierwszej kolejnosci organ bada przestanki pozytywne i ne-
gatywne zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych, dopiero w przypadku stwierdze-
nia braku przestanek pozytywnych lub wystgpienia przestanek negatywnych badane sa
przestanki do udzielenia zgody na pobyt tolerowany, cho¢ od razu nalezy wskaza¢ na
czesciowa zbieznos¢ przestanek pozytywnych, co oznacza przydatnos¢ poczynionych
w tym zakresie ustalen dla oceny warunkow zastosowania kazdej z tych form. W poste-
powaniu w sprawie zobowigzania do powrotu decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do
powrotu nie wydaje si¢, gdy zachodzg przestanki do udzielenia jednej ze zgod. W decy-
zji konczacej to postepowanie organ rozstrzyga w przedmiocie udzielenia zgody na po-
byt ze wzgledéw humanitarnych, a w razie jej nieudzielenia — w przedmiocie udzielenia
zgody na pobyt tolerowany. Organ rozstrzygajacy sprawe w pierwszej instancji ma wy-
nikajacy z przepisow k.p.a. obowigzek w uzasadnieniu decyzji o odmowie udzielenia
zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych i o udzieleniu zgody na pobyt tolerowany
poda¢ podstawy prawne i faktyczne rozstrzygnigcia, w tym zwtaszcza podstawy odmo-
wy udzielenia zgody na pobyt ze wzgleddéw humanitarnych. Ustawa o cudzoziemcach
wprowadza dodatkowy element decyzji o udzieleniu cudzoziemcowi zgody na pobyt
tolerowany, polegajacy na zobowiazaniu cudzoziemca do zglaszania si¢ w okreslonych
odstgpach czasu do komendanta oddziatu Strazy Granicznej lub komendanta placowki
Strazy Granicznej, wskazanego w decyzji lub wlasciwego ze wzgledu na miejsce aktu-
alnego pobytu cudzoziemca oraz do informowania go o kazdej zmianie swojego miejsca
zamieszkania.

W $wietle przepiséw ustawy, decyzja o udzieleniu ktorej$ ze zgéd moze zostaé

wydana takze w samoistnym, odrgbnym postgpowaniu, wszczynanym z urzgdu'''2. Ma

10 7ob. wyrok ETPC z dnia 28 czerwca 2011 r. Sufi i Elmi v. Wielka Brytania.

M Zob. art. 359 ustawy o cudzoziemcach.

12 Organem wiasciwym do wszczecia postgpowania w sprawie udzielenia zgody na pobyt ze wzgle-
déw humanitarnych lub zgody na pobyt tolerowany jest komendant oddziatu Strazy Granicznej lub ko-
mendant placowki Strazy Granicznej, ktory wydat decyzje o zobowiazaniu cudzoziemca do powrotu.
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to miejsce, gdy okolicznos¢, o ktorej mowa w art. 348 lub art. 351 pkt 1 lub 2, wyszta na
jaw po wydaniu decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu przez organ wyzszego
stopnia''’®, Przepis ten obejmuje okolicznosci, ktore mogty istnie¢ w dniu wydania de-
cyzji lub tez mogty powstac juz po tej dacie. Wskutek tej regulacji nie zostalo w zaden
sposob ograniczone stosowanie instytucji wznowienia postepowania, ani instytucji
zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej, co oznacza dwutorowo$¢ postepowania'!',
Podobnie wskazane okolicznosci brane sg pod uwage w zwigzku z koniecznoscia
wykonania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu wydanej przez organ inne-
go panstwa cztonkowskiego stosujacego dyrektywe Rady 2001/40/WE z dnia 28 maja
2001 r. w sprawie wzajemnego uznawania decyzji o wydalaniu obywateli panstw trze-
cich!'>. T w tym przypadku ktoras ze zgod udzielana jest w odrebnym postepowaniu'!'®.
Jedyny przypadek, kiedy cudzoziemiec moze wystapi¢ z wnioskiem o udzielenie
zgody na pobyt tolerowany przewiduje art. 356 ust. 4 ustawy o cudzoziemcach. Inicja-
tywa wszczecia postgpowania w tej sprawie przystuguje cudzoziemcowi przebywajace-
mu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w ktorego sprawie sad wydat orzeczenie
o niedopuszczalnosci wydania lub Minister Sprawiedliwo$ci rozstrzygnat o odmowie

jego wydania.

2.2.2. Cofniecie zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych i zgody na
pobyt tolerowany oraz ustanie ochrony ex lege

W zakresie zakonczenia trwania tych form ochrony cudzoziemcéw ustawodawca
przewiduje liczne wspolne unormowania. Zaczg¢ mozna od stwierdzenia, ze regulacja
klauzul ustania zgody na pobyt ze wzgledoéw humanitarnych i zgody na pobyt tolerowa-
ny daje podstawy do podziatlu ich na: powodujace cofnigcie zgody na pobyt w drodze
decyzji i wygasniecie zgody ex lege. Decyzje w sprawie cofnigcia zgody wydaje komen-
dant oddzialu Strazy Granicznej lub komendant placéwki Strazy Granicznej, ktory
udzielit zgody, a w przypadku, gdy zgody udzielit Szef Urzgdu — organ Strazy Granicz-
nej wlasciwy ze wzgledu na miejsce pobytu cudzoziemca. Organ kompetentny do wyda-
nia decyzji o cofnigciu zgody dziata z urzedu, a w przypadku, gdy chodzi o cofnigcie
z powodu zagrozenia dla obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpie-
czenstwa 1 porzadku publicznego, podejmuje decyzj¢ rowniez na wniosek komendanta
wojewddzkiego Policji lub Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Organem
wyzszego stopnia jest Szef Urzedu.

13 Art. 330 ust. 1 pkt 3 stanowi, ze decyzji o zobowigzaniu do powrotu nie wykonuje sie, gdy zacho-
dza przestanki do udzielenia zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych lub zgody na pobyt tolerowany.

114 Tak na tle poprzedniej regulacji P. Dabrowski, Ustawa z dnia..., s. 102—103.

15 Dz. Urz. WE L 149 22001 r.

116 Zob. art. 356 ust. 2 pkt 2 ustawy o cudzoziemcach.
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W kontek$cie rozwazan na temat utraty statusu uchodzcy, prowadzonych na kan-
wie wyroku TS, szczegolnie nalezy zwrdci¢ uwage na przestanke okre§lona w art. 350
ust. 1 pkt 1 ustawy i art. 353 pkt 1 ustawy, tj. ustaly lub zmienity si¢ okolicznosci, z po-
wodu ktorych zgoda zostala udzielona (,,ustata przyczyna” w przypadku zgody na pobyt
tolerowany). W postepowaniu w sprawie cofniecia zgody nalezy rozwazy¢ czy nie za-
chodzg inne niz pierwotna przestanki do udzielenia ochrony'!!”. Nadmieni¢ takze nalezy,
ze w przypadku cofniecia zgody ze wzgledow humanitarnych z powodu zagrozenia dla
szczegolnych dobr (na podstawie art. 350 ust. 1 pkt 2) organ powinien uwzgledni¢ abso-
lutny charakter praw wskazanych jako przestanki zgody na pobyt tolerowany, niedero-
gowalnych nawet ze wzgledu na klauzule porzadku publicznego. W tych przypadkach
nie jest mozliwe takze cofniecie zgody na pobyt tolerowany.

Od decyzji w sprawie cofnig¢cia zgody wydanej przez komendanta oddziatu Stra-
zy Granicznej lub placéwki Strazy Granicznej stuzy odwotanie do Szefa Urzgdu'''®. Na
ostateczng decyzje o cofnigciu zgody stuzy skarga do sadu administracyjnego.

O ile cofnigcie zgody wymaga wydania decyzji administracyjnej, to w przypadku
wygasnigcia ustawa nie przewiduje koniecznos$ci wydania przez organ administracji od-
regbnego deklaratoryjnego aktu administracyjnego. Wydaje si¢ takze, ze nie jest niezbed-
ne potwierdzenie wygasnigcia zgody na pobyt w decyzji o nadaniu statusu uchodzcy lub
ochrony uzupetniajacej (w przypadku zgody na pobyt tolerowany takze w decyzji
o udzieleniu zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych), zezwoleniu na pobyt staty
lub w akcie nadania obywatelstwa polskiego czy uznania cudzoziemca za obywatela
polskiego. Dzien wygasnigcia zgody na pobyt nalezy rozumie¢ jako dzien dorgczenia
cudzoziemcowi decyzji ostatecznej w sprawie lub dzien, w ktérym decyzja ta stata si¢
ostateczna, w przypadku nadania obywatelstwa — dzien wydania przez Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej postanowienia o nadaniu obywatelstwa polskiego'!. Réwniez
warunkiem skuteczno$ci ztozonego oswiadczenia woli o zrzeczeniu si¢ prawa do korzy-
stania ze zgody nie jest potwierdzenie przyjecia tego oswiadczenia przez organ Strazy
Granicznej. Zgoda wygasa w chwili, w ktorej organ mogt si¢ zapoznaé¢ z zawiadomie-
niem. Nie mozna jednak wykluczy¢ zastosowania w takich przypadkach samodzielnej
podstawy prawnej stwierdzenia wygasniecia decyzji, jaka kreuje art. 162 § 1 pkt 1 in
fine, tj. gdy lezy to w interesie spotecznym lub interesie strony.

7 Np. ochrona praw rodzinnych cudzoziemcow, ktorzy dotychczas korzystali ze zgody na pobyt to-
lerowany.

18 Wiasciwos¢ Szefa Urzedu wynika z art. 357 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach.

19 Art. 26 ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U. z 2012 r. poz. 161).
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2.3. Ochrona czasowa

2.3.1. Postepowanie w sprawie udzielenia ochrony czasowej

Sposob udzielania ochrony czasowej reguluje art. 107 ustawy azylowej'!?°. Zgod-
nie z jego brzmieniem ochrony czasowej udziela si¢ na podstawie i w granicach okreslo-
nych w decyzji Rady Unii Europejskiej. Decyzja o udzieleniu ochrony czasowej w zwigz-
ku z masowym naptywem wysiedlencow (to, czy mamy z takim do czynienia, ocenia
Rada''?") podejmowana jest kwalifikowang wiekszoscig, na wniosek Komisji, uwzgled-
niajacy wszelkie propozycje panstw cztonkowskich dotyczace przedtozenia wniosku
Radzie. Wniosek Komisji zawiera co najmniej: opis konkretnej grupy osob, do ktérych
tymczasowa ochrona bedzie stosowana; date, od ktorej tymczasowa ochrona stanie si¢
skuteczna; szacunkowg oceng skali migracji wysiedlencow.

Rada wydaje decyzje w oparciu o analiz¢ sytuacji i ocen¢ skali migracji wysie-
dlencoéw. Ocenia celowo$¢ ustanowienia tymczasowej ochrony, uwzgledniajac mozli-
wosci pomocy przewidzianej w naglych wypadkach oraz dzialan na danym terenie,
a takze oceng zawodnosci takich dziatan. Bierze pod uwagg informacje otrzymane od
panstw cztonkowskich, Komisji, UNHCR i innych wlasciwych migedzynarodowych or-
ganizacji.

Dyrektywa w sprawie ochrony tymczasowej okresla takze elementy sktadowe de-
cyzji Rady, do ktorych zalicza: opis konkretnej grupy osob, ktére obejmuje ochrona
czasowa; date, od ktdrej tymczasowa ochrona stanie si¢ skuteczna; informacje otrzyma-
ne od panstw cztonkowskich dotyczace ich zdolnosci przyjecia wysiedlencow; informa-
cje od Komisji, UNHCR i innych migdzynarodowych organizacji. O decyzji Rada infor-
muje Parlament Europejski.

Ustanowienie, wprowadzenie i zawieszenie tymczasowej ochrony jest przedmio-
tem regularnych konsultacji z UNHCR i innymi organizacjami mi¢dzynarodowymi, jed-
nak z tej zasady ogolnej, zawartej w art. 3 ust. 3 dyrektywy, nie mozna wnioskowac, ze
konsultacje sa niezbednym warunkiem ustanowienia rezimu ochrony czasowej''*.

Dyrektywa przewiduje, ze panstwa czitonkowskie moga rozszerzyé czasowg
ochrone pod wzgledem podmiotowym. Ustawodawca polski przewidziat takg mozli-

wos¢, upowazniajac Rade Ministrow do udzielenia, w drodze rozporzadzenia, ochrony

120 Do dnia 1 maja 2004 r. zastosowanie miat art. 108 ustawy, ktory przewidywal, ze ochrony czaso-
wej w razie wystapienia zdarzen, o ktérych mowa w art. 106 ust. 1, udziela si¢ na podstawie i w granicach
okreslonych kazdorazowo przez Rade Ministrow w rozporzadzeniu. Od dnia uzyskania przez Polske
cztonkostwa w Unii Europejskiej przepis utracit moc na podstawie art. 146 ust. 3 ustawy azylowe;.

121 Masowy naptyw” zgodnie z art. 2 d dyrektywy oznacza ,,przybycie na terytorium Wspolnoty
znacznej liczby wysiedlencow pochodzacych z okreslonego kraju lub obszaru geograficznego, bez wzgle-
du na to, czy ich przybycie na terytorium Wspdlnoty ma charakter spontaniczny, czy tez jest wynikiem
dziatan pomocowych, na przyktad programu ewakuacji”.

1122 Tak K. Kerber, The Temporary Protection..., s. 201.
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czasowe] cudzoziemcom nieobjetym decyzjg Rady Unii Europejskiej, zmuszonym do
opuszczenia kraju lub obszaru geograficznego, ktorego ta decyzja dotyczy.

Cudzoziemcowi korzystajagcemu z ochrony czasowej wydaje si¢ wize (jest to wiza
krajowa, od ktdrej nie pobiera si¢ optaty), jezeli jest to niezbedne do jego wjazdu na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej!'?*. Zgodnie z art. 8 ust. 3 zd. drugie dyrektywy
wszelkie formalnos$ci z tym zwigzane muszg zosta¢ ograniczone do minimum ze wzgle-
du na pilnos¢ sytuacji.

Objecie ochrona czasowa nie wyklucza mozliwosci wszczecia postepowania
w sprawie o nadanie statusu uchodzcy i objecia jedng z form ochrony udzielanej w indy-
widualnej procedurze. Dostgpowi do indywidualnej procedury w kontekscie tymczaso-
wej ochrony poswigcony jest rozdziat IV dyrektywy. Dyrektywa przewiduje koniecz-
nos¢ zapewnienia mozliwosci ztozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy w dowolnym
czasie. Rozpatrywanie wniosku, ktore nie zostato zakonczone przed wygasnigciem okre-
su czasowej ochrony zostaje ukonczone po uptywie tego okresu. Poniewaz zaréwno
z ochrong czasowa, jak i sytuacja osoby ubiegajacej si¢ o status uchodzcy wiaza si¢
okreslone uprawnienia, dyrektywa przewiduje, ze panstwo moze wylaczy¢ prawo do
réwnoczesnego korzystania z nich. W przypadku odmowy nadania statusu uchodzcy lub
innego rodzaju ochrony nalezy umozliwi¢ zainteresowanej osobie rozpoczecie lub kon-
tynuacj¢ korzystania z ochrony czasowej przez okres do konca jej trwania. Ustawodaw-
ca nie wprowadzit do polskiego prawa adekwatnych rozwigzan i nie ustalit relacji po-
migdzy ochrong czasowg a postepowaniem w sprawie nadania statusu uchodzcy. Wobec
braku szczegdlnych regut w tym zakresie nalezy przyjac, ze cudzoziemiec korzystajacy
z ochrony czasowej moze w kazdym czasie ztozy¢ wniosek o nadanie statusu uchodzcy.
Do wniosku zastosowanie znajda przepisy dotyczace formy, tresci i trybu sktadania
wnioskéw o status uchodzcey.

Dyrektywa nie okresla szczegolnych skutkow nadania statusu uchodzcy (innej
formy ochrony) dla trwania ochrony czasowej. Brakuje takze krajowego rozwiazania tej

kwestii.

2.3.2. Postepowanie w sprawie odmowy skorzystania z ochrony czasowej
i ustanie ochrony czasowej

Odmowa skorzystania z ochrony czasowej wymaga przeprowadzenia indywidu-
alnego postepowania i wydania decyzji administracyjnej przez Szefa Urzedu. Przestan-
ki okreslone sg w art. 109 ustawy azylowej, ktorego konstrukcja wskazuje, ze decyzja
podejmowana jest w ramach uznania administracyjnego. Poniewaz chodzi o pozbawie-

nie uprawnienia (nalezy zauwazy¢, ze nie chodzi tu o odmowe udzielenia ochrony, ale

123 Art. 110 ust. 1 ustawy azylowej i art. 60 ust. 1 pkt 22 ustawy o cudzoziemcach.
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odmowe skorzystania z udzielonej juz w drodze aktu generalnego ochrony, a wigc
w istocie pozbawienie uprawnienia ptynacego z decyzji Rady lub rozporzadzenia Rady
Ministréw), postepowanie wszczynane jest z urzedu. Decyzja Szefa podlega weryfika-
cji zgodnie z zasadami okreslonymi w k.p.a., tj. stronie przystuguje wniosek o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy. Decyzja ostateczna podlega zaskarzeniu do sadu administra-
cyjnego

Z istoty ochrona czasowa jest prowizorycznym, tymczasowym rozwigzaniem.

1124

Dlatego tez udziela si¢ jej na okreslony czas, kazdorazowo wskazany w decyzji Rady.
Z zasady ochrona trwa do chwili, gdy mozliwy stanie si¢ powrdt cudzoziemcow do
uprzedniego miejsca ich zamieszkania, ale nie dtuzej niz przez jeden rok. Rada moze
podja¢ decyzje o zakonczeniu ochrony czasowej w kazdym czasie, jezeli zostanie usta-
lone, ze sytuacja w panstwie pochodzenia wysiedlencéw pozwala na bezpieczny i trwa-
ly powrét. Jezeli po uptywie roku nie ustang przeszkody do bezpiecznego powrotu cu-
dzoziemcow do uprzedniego miejsca ich zamieszkania, okres ochrony czasowej
przedhuza sie automatycznie o dalsze 6 miesiecy, jednak nie wiecej niz dwa razy''®. Po
uptywie tego maksymalnego czasu trwania ulega zakonczeniu.

W razie braku mozliwosci powrotu do kraju pochodzenia beneficjantom ochrony
czasowej powinno si¢ zaoferowac dlugotrwale rozwigzania, czy to w postaci indywidu-

alnej formy ochrony, czy przesiedlenia do kraju trzeciego''*¢.

1124 Zob. art. 29 dyrektywy, zgodnie z ktorym osoby, ktore zostaty wytaczone przez panstwo cztonkow-
skie z mozliwosci korzystania z tymczasowej ochrony sa uprawnione do wystapienia na droge prawna.

1125 Zob. art. 106 ust. 2 i 3 ustawy azylowe;j.

1126 Zob. UNHCR Annotated Comments on Council Directive 2001/55/ EC, s. 9 (http://www.refworld.
org/pdfid/3ecdeebc4.pdf, dostep 22.05.2012 1.), a takze red. J. Crisp, Uchodzcy swiata 1997—1998..., s. 214.
Wedlug ECRE czas trwania ochrony czasowej nie powinien przekracza¢ 2 lat, a w razie niemoznoS$ci
powrotu do kraju pochodzenia beneficjentom ochrony czasowej powinny by¢ zaproponowane trwate roz-
wigzania. Zob. Broken Promises — Forgotten Principles..., s. 32.
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Rozdziat VI

Sytuacja prawna cudzoziemca, ktéremu udzielono
ochrony

1. Standardy traktowania

Przez czas trwania ochrony tworzy si¢ Sui generis wezet prawny migedzy pan-
stwem a cudzoziemcem, z ktdrego cudzoziemiec czerpie prawa, ale z ktorego wynikaja
dla niego takze obowigzki wobec panstwa. Udzielenie jednej z form ochrony przewi-
dzianej przez ustawe azylowa rodzi skutki takze dla panstwa. Najogolniej mozna powie-
dzie¢, ze przyjmujace panstwo ma obowigzek zapewnienia mozliwosci korzystania
w kraju azylu z podstawowych praw i wolno$ci cztowieka, co wyraza art. 37 ust. 1 Kon-
stytucji RP. W zakresie ochrony miesci si¢ szczegolny obowigzek wspierania procesu
integracji cudzoziemcoéw w spoteczenstwie jako jednego (uwazanego za najlepszy''?’)
ze sposobOw przystosowania si¢ cztowieka do nowego srodowiska kulturowego!'?%.

Ujmujac kazda z form ochrony jako zespol uprawnien i obowiazkow, najlepiej
scharakteryzowac ja jednak postugujac si¢ narzedziem badawczym, jakim jest pojecie
sytuacji administracyjnoprawnej, przez ktéra rozumie¢ mozna ,,kazda sytuacje spoleczng

127H. Grzymata-Moszczynska podaje, ze akulturacja moze prowadzi¢ do integracji, asymilacji, se-
paracji lub marginalizacji (idem, Uchodzcy. Podrecznik dla osob pracujgcych z uchodzcami, Krakow
2000, s. 18).

128 W publikacji Biura Lgcznikowego UNHCR integracja zostata okreslona jako ,,dwustronny proces
dostosowywania si¢ do siebie zachowan ludzi w grupie (w tym przypadku uchodzcow i spotecznosci lo-
kalnej), ktory poprzez stopniowe poznawanie i rozumienie siebie nawzajem prowadzi do powstania har-
monijnego i stabilnego systemu spolecznego”, ,,Z obcej ziemi” 2001, nr 11, s. 3. Kluczowymi sferami be-
dzie osiggnigcie sprawnosci jezykowej i wykonywanie zawodu odpowiadajacego kwalifikacjom
uzyskanym przed przyjazdem do Polski lub juz w trakcie pobytu, dajace mozliwos¢ osiaggnigcie samowy-
starczalnosci ekonomicznej, bez potrzeby korzystania ze wsparcia pomocy spotecznej. Warunkiem uda-
nej integracji bedzie takze udziat w dostepnych formach ksztalcenia, nawiazanie pozytywnych kontaktow
ze spotecznoscia lokalna przy jednoczesnym utrzymaniu wlasnej identycznosci kulturowej i zaspokojeniu
kulturalnych potrzeb cztowieka. Dalszym aspektem integracji jest udziat w zyciu politycznym panstwa,
a za koncowy efekt mozna uzna¢ nabycie obywatelstwa polskiego. W tym ujeciu mianem integracji moz-
na okresli¢ ,,zespolenie” (cohesion) ze spoleczefistwem przyjmujacym w obszarze praw i obowiazkow
jednostki (J. Niessen, Diversity and cohesion: new challenges for the integration of immigrants and mino-
rities, Strasburg 2000, cyt. za A. Weinar, Tak daleko stqd, tak blisko — europeizacja a integracja legalnych
imigrantow, uchodzcow i repatriantow w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Integracja czy dyskryminacja?
Polskie wyzwania i dylematy u progu wielokulturowosci, red. K. Iglicka, Warszawa 2003, s. 133). Praw-
noporéwnawcze studium prawa i praktyki wybranych panstw (m.in. Polski) wraz z zaleceniami UNHCR
stanowi raport K. Burkin, A. Chindea, Integracja uchodzcoéw i wykorzystanie wskaznikow: material ze-
brany w Europie Srodkowej, UNHCR 2013.
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okreslonego podmiotu, ktorej elementy sktadowe zostaty uksztattowane prawnie w spo-
sOb bezposredni lub posredni, ze wzgledu na konkretne zdarzenie faktyczne”!'?’. Zwrot
»Sytuacja prawna” moze by¢ traktowany jako synonim potozenia prawnego czy statusu
prawnego. Jesli sytuacje faktyczng wyznaczajg normy prawa administracyjnego, mamy
do czynienia z sytuacja administracyjnoprawna.

Decyzja o udzieleniu indywidualnej formy ochrony czy objeciu ochrong czasowa
moze by¢ zakwalifikowana do aktéw uprawniajacych, cho¢ o specyficznym charakte-
rze'?. Decyzja nie przydaje bezposrednio cudzoziemcowi okreslonych praw powigza-
nych z udzielong ochrong, ani nie naklada na niego bezposrednio obowigzkow, ale
stwarza podstawy do korzystania przez cudzoziemca ze szczegodlnego statusu prawne-
go i kreuje wiele realnych i potencjalnych sytuacji administracyjnoprawnych o charak-
terze materialnoprawnym. Specjalny status cudzoziemca okreslony jest w przepisach
prawa, ktére bezposrednio wigza skutki prawne z faktem uzyskania ktorej§ z form
ochrony (np. w zakresie uzyskania prawa do pracy)'*!. Innym sposobem formutowania
poszczegdlnych uprawnien cudzoziemcow beda decyzje administracyjne, konkretyzu-
jace przystugujace im na mocy ustaw szczegolnych uprawnienia, gdy sktadnikiem hi-
potezy normy, bedacej materialnoprawng podstawa tych decyzji, jest np. posiadanie
statusu uchodzcy (np. przyznawanie §wiadczen pomocy spotecznej). Odnoszac to do
budowy normy prawej rozwazanej z punktu widzenia zalezno$ci miedzy sytuacja ad-
ministracyjnoprawng potencjalng a realna, mozna stwierdzi¢, ze w tych przypadkach
»horma prawna formutujac sytuacje potencjalng odnosi ja tylko do tych podmiotéw,
ktore znajdujg si¢ juz w szczegdtowo okreslonej sytuacji prawnej realnej”'!32. Trzeba
zwroci¢ przy tym uwage, ze status uchodzcy, ochrona uzupetniajaca, zgoda na pobyt ze
wzgledow humanitarnych i zgoda na pobyt tolerowany stanowia samoistny tytut do
pobytu na terytorium RP i — przewaznie — korzystania z uprawnien przewidzianych
w ustawach szczegdlnych. Watpliwos$ci powinno si¢ rozstrzyga¢ w oparciu o art. 89 f

ustawy azylowej, ktory zrownuje pozycj¢ prawng cudzoziemcoOw posiadajacych status

1293, Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne i sytuacje administracyjnoprawne, [w:] Prawo admini-
stracyjne, s. 370.

130W literaturze taczy si¢ skutek aktu uprawniajacego z zezwoleniem przez administracje ,,na podje-
cie pewnej dziatalnosci, ktora w przeciwnym wypadku bytaby zabroniona, zwalnia z jakiego$ obowigzku
administracyjnego, ktory w przeciwnym wypadku musialby by¢ wypetniony, pozwala na niezastosowa-
nie przepiséw administracyjnych, ktére w przeciwnym wypadku by obowigzywaty” (J. Supernat, Instru-
menty dziatania administracji publicznej. Studium z nauki administracji, Kolonia Limited 2003, s. 54).

131 Na ten sposob powstawania sytuacji prawnych wskazuje J. Bo¢, piszac, iz sytuacje prawne z mocy
samego prawa powstaja, ,,gdy w danym stanie prawa zmienia si¢ sytuacja faktyczna (badz prawna) albo
podejmowana jest jakas czynno$¢, i z ktora to zmiana sytuacji faktycznej lub podjgciem czynnosci norma
prawna wiaze okreslone skutki prawne, wyrazajace si¢ w nalozeniu obowiazku, przydaniu prawa badz
w ich modyfikacji ” (idem, Stosunki administracyjnoprawne..., s. 381).

1132 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, ,,Acta Universitatis Wratislavien-
sis” 1985, No. 827, Prawo CXXXVIIL, s. 155.
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uchodzcy i ochrong uzupetniajacg ze statusem cudzoziemca, ktoremu udzielono zezwo-

lenia na pobyt czasowy!'*

, przewidujac jednocze$nie, ze wyjatki od tej zasady moga
wynikac¢ z ustawy azylowej i ustaw szczegolnych. Natomiast wigkszo$¢ uprawnien wy-
nikajacych z udzielenia azylu realizowana jest w ramach korzysci wynikajgcych z po-
siadania zezwolenia na pobyt staty, wydawanego cudzoziemcowi, ktory uzyskat azyl''3*,
Podobnie w przypadku objecia ochrong czasowa niezbedne jest wydanie odrgbnego ze-
zwolenia na pobyt czasowy''®.

Pomimo konstytucyjnego zrownania praw cudzoziemcow, nalezy zwroci¢ uwage,
ze w zakresie charakterystyki pozycji prawnej cudzoziemcow, jednolita prawna tresé
og6lnego pojecia cudzoziemca podlega zréznicowaniu. Cudzoziemcy objeci jedng
z form ochrony korzystaja ze szczegélnego, uprzywilejowanego statusu. Z powodow
tkwigcych w istocie rzeczy, tj. ze wzgledu na brak normalnych powigzan z krajem oby-
watelstwa lub krajem domicylu i motywacj¢ powodujaca opuszczenie kraju lub unie-
mozliwiajaca powrot, taki cudzoziemiec nie moze podlega¢ we wszystkich dziedzinach
zycia identycznemu traktowaniu jak pozostali cudzoziemcy. Takze wzgledy formalne
zwigzane z poddaniem materii ochrony szczegolnej regulacji prawnomiedzynarodowe;j
decyduja o uksztattowaniu sytuacji cudzoziemcow korzystajacych z jednej z form ochro-
ny na terytorium RP.

Sytuacj¢ prawna cudzoziemca po nadaniu statusu uchodzcy w sposob ograniczo-
ny wylacznie do tej grupy cudzoziemcow reguluje Konwencja Genewska. Okresla ona
jednak minimalny standard miedzynarodowy, ktory nie uwtacza prawu panstwa do bar-
dziej korzystnego traktowania ani nie niweczy korzystniejszych praw juz przyznanych
(art. 5 Konwencji Genewskiej). W ramach standardu minimalnego Konwencja Genew-
ska wprowadza w postanowieniach szczegoétowych, odnoszacych si¢ do réznych praw
politycznych, gospodarczych i socjalnych uchodzcéw, standard traktowania narodowe-
go, standard najwickszego uprzywilejowania pod warunkiem wzajemnosci, standard
najwickszego uprzywilejowania bez warunku wzajemnosci, standard szczegdlny zwia-
zany ze statusem uchodzcy. Co do zasady status uchodzcy opiera si¢ na standardzie
najwigkszego uprzywilejowania, na podstawie ktoérego uchodzcy sg traktowani jak po-

zostali cudzoziemcy''*®, pod warunkiem wzajemnosci, w nastgpujacych dziedzinach:

1133 W przywotanym przepisie ustawodawca nie dokonat zmiany polegajacej na zastapieniu wyrazéow
,,zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony” wyrazami ,,zezwolenie na pobyt czasowy”, poniewaz
nie umiescit art. 89 fustawy azylowej w art. 484 pkt 43 ustawy o cudzoziemcach z 2013 r., co nalezy uznac
za oczywiste przeoczenie ustawodawcy. W obowigzujacym prawie nie ma instytucji zezwolenia na za-
mieszkanie na czas oznaczony, przeksztalceniu ulegly takze wydane uprzednio decyzje (zob. art. 507
ustawy o cudzoziemcach).

1134 Art. 195 ust. 1 pkt 8 ustawy o cudzoziemcach.

1135 Art. 110 ust. 2 ustawy azylowe;j.

1136 Odniesieniem dla standardu najwigkszego uprzywilejowania nie moze by¢ standard traktowania
obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Szczegdlny charakter tej organizacji sprawia, ze
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)

2)

3)

4)

5)

6)
7)
8)
9)

nabycia mienia ruchomego i nieruchomego oraz zwigzanych z tym praw,
a takze najmu i innych umoéw dotyczacych mienia ruchomego i nieruchomego
(art. 13);
ochrony praw autorskich i wynalazczych w panstwie innym niz to, w ktorym
ma state miejsce zamieszkania (art. 14 in fine);
stowarzyszania si¢ w organizacjach o charakterze niepolitycznym i niemaja-
cych charakteru zarobkowego, a takze w zwigzkach zawodowych (art. 15);
dostepu do sadow, ochrony prawnej i zwolnienia od cautio iudicatum solvi
w panstwie innym niz to, w ktorym ma state miejsce zamieszkania (art. 16
ust. 3);
wykonywania pracy najemnej, z wyjatkiem przypadkow, gdy:
uptynat trzyletni okres zamieszkiwania na terytorium panstwa, ktore udzielito
ochrony,
malzonek cudzoziemca jest obywatelem tego panstwa,
uchodzca ma co najmniej jedno dziecko, ktore posiada obywatelstwo panstwa
zamieszkania (art. 17 ust. 11 2);
samozatrudnienia — podejmowania pracy na wlasny rachunek (art. 18);
wykonywania wolnych zawodow (art. 19);
dostepu do mieszkan (art. 21);
szkolnictwa innego niz podstawowe (art. 22 ust. 2);

10)wolnosci poruszania si¢ po terytorium panstwa i wyboru miejsca zamieszka-

nia (art. 26).

Zgodnie z art. 7 ust. 2 Konwencji Genewskiej po uptywie trzyletniego okresu

zamieszkiwania na terytorium panstwa wszyscy uchodzcy beda korzysta¢ z wytaczenia

ustawowej zasady wzajemnosci.

Wedtug standardu narodowego uchodzcy traktowani sa w nastepujacych dzie-

dzinach:
1)
2)
3)

4)

5)
6)

wolnosci praktyk religijnych i religijnego wychowania dzieci (art. 4);
ochrony praw autorskich i wynalazczych (art. 14);

dostepu do sadow, ochrony prawnej i zwolnienia od cautio iudicatum solvi
(art. 16);

reglamentacji towarow (art. 20);

dostepu do o$wiaty w zakresie nauczania podstawowego (art. 22 ust. 1);

korzystania z opieki i pomocy spotecznej (art. 23);

dzigki regulacjom traktatowym obywatele Unii Europejskiej moga korzysta¢ we wszystkich panstwach
cztonkowskich z takich samych praw, zob. obszerniej B. Mielnik, Obywatelstwo europejskie, ,,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis” 2000, No. 2242, Prawo CCLXXI.
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7) ustawodawstwa pracy i ubezpieczen spotecznych (art. 24)!1%7;

8) obcigzen nalezno$ciami, oplatami czy podatkami, niezaleznie od ich nazwy,
innych lub wyzszych niz pobierane od obywateli w tych samych sytuacjach,
z wyjatkiem optat za wydanie cudzoziemcom dokumentéw administracyj-
nych, w tym rowniez dowodoéw tozsamosci (art. 29).

Z uwagi na brak normalnych, prawidlowych wiezi z krajem obywatelstwa lub
domicylu Konwencja Genewska przewiduje w pewnych sprawach, istotnych dla kazdej
jednostki, szczegolne traktowanie uchodzcéw. Mowa tu o art. 12 Konwencji, ktory za-
wiera norme kolizyjna, regulujacg zasady okreslania statusu osobowego uchodzcy. Prze-
pis stanowi, ze status osobowy kazdego uchodzcy okresla prawo panstwa statego za-
mieszkiwania, a jezeli nigdzie stale nie zamieszkuje, prawo panstwa, w ktorym przebywa.
Prawa zwigzane ze statusem osobowym, ktore uchodzca nabyl wczesniej majg by¢ prze-
strzegane przez panstwo goszczace, pod warunkiem dopetnienia — w miare potrzeb —
formalnos$ci przewidzianych prawem tego panstwa oraz z zastrzezeniem uznawania tego
rodzaju praw w panstwie, nawet w sytuacji, gdyby zainteresowany nie byt uchodzca.

Panstwo, w ktorym cudzoziemiec uzyskat status uchodzcy zobowigzane jest takze
do wydania mu dokumentu podroézy, ktorego wzor okresla zatacznik do Konwencji Ge-
newskiej, oraz dokumentu tozsamosci, jezeli uchodzca nie posiada waznego dokumentu
podrézy (art. 27 1 28). Na panstwie spoczywa takze obowigzek pomocy administracyjnej
w sprawach uzyskania niezbgednych do korzystania w praw dokumentow i zaswiadczen
(art. 25).

Podstawowa gwarancjg zwigzang ze statusem uchodzcy, przewidziang przez Kon-
wencje Genewska, jest ochrona przed wydaleniem (art. 32 1 33).

Oparcie w Konwencji Genewskiej statusu prawnego uchodzcy na klauzuli naj-
wickszego uprzywilejowania wskazuje, ze uchodzca nie jest traktowany wyjatkowo
w sprawach, ktore nie majg zwigzku z jego szczeg6lnym potozeniem. Wickszo$¢ przy-
znanych praw nie jest refleksem udzielonej ochrony i cudzoziemiec podlega tym samym
regutom, co pozostali cudzoziemcy, co nie stoi na przeszkodzie, aby panstwo udzielaja-
ce ochrony potraktowato uchodzcow szczegolnie i nadato im wigcej praw lub okreslito
zakres przystugujacych praw korzystniej w stosunku do cudzoziemcoéw majacych
ochrone panstwa, ktorego sg obywatelami. Polski ustawodawca, podazajac za zamy-
stem tworcow Konwencji Genewskiej, ustanowit zasade zréwnania pod wzgledem praw

uchodzcow i cudzoziemcow, ktorym udzielono zezwolenia na pobyt czasowy (dawniej

37W o$wiadczeniu o przystgpieniu do Konwencji Genewskiej zostato zlozone zastrzezenie, ze
Rzeczpospolita Polska nie bedzie si¢ uwazata za zwigzang postanowieniami art. 24 ust. 2, ktory stanowi:
,,Na prawo do odszkodowania za §mier¢ uchodzcy, ktora nastapita na skutek wypadku w pracy lub choro-
by zawodowej, nie bedzie mial wptywu fakt, Ze osoba uprawniona zamieszkuje stale poza terytorium
Umawiajacego si¢ Panstwa”.
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zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony). Mozna twierdzi¢, ze te wyjatkowe,
zwykle korzystniejsze, regulacje powinny mie¢ zwiazek ze szczegolna sytuacjg uchodz-
cy, wyrdzniajacg go sposrod wszystkich imigrantow.

Swoisty ,,pomost” pomi¢dzy prawem migdzynarodowym a prawem wewngtrz-
nym w zakresie regulowania tresci statusu uchodzcy, stanowigcy jednoczesnie pewne
uaktualnienie katalogu praw uchodzcow, a takze urealnienie systemu ochrony, stanowi
regulacja prawa unijnego. Kolejne dyrektywy przyjmowane sa jako wytyczne dla krajo-
wych organdw w stosowaniu Konwencji Genewskiej, pozostajace bez uszczerbku dla
praw okreslonych w umowie!',

W dyrektywie kwalifikacyjnej z 2004 r. prawodawca unijny okreslit m.in. mini-
malne standardy w zakresie praw wynikajacych z udzielenia miedzynarodowej ochrony,
obejmujace;j status uchodzcy i ochrong subsydiarng. Tym samym takze standard ochrony
subsydiarnej ma odniesienie w prawie UE. Zgodnie z art. 20 ust. 2 dyrektywy, zasada
jest zréwnanie praw uchodzcow i 0sob objetych ochronag uzupetiajaca, chyba ze posta-
nowiono inaczej. Wyjatki zostaly wprowadzone wielokrotnie 1 dotyczg mozliwosci
zréznicowanego traktowania w wielu istotnych sferach, np. statusu cztonka rodziny be-
neficjenta ochrony uzupetniajacej, dlugosci zezwolenia na pobyt, dostgpu do zatrudnie-
nia, dostepu do szkolenia zawodowego i praktyk zawodowych, opieki zdrowotnej, opie-
ki spotecznej, pomocy integracyjnej. W praktyce zatem ochrona subsydiarna zawierata
prawa gwarantowane na nizszym poziomie, dodatkowo czesciowo uzaleznione od braku
zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego.

Nowa dyrektywa kwalifikacyjna zapowiada w preambule dazenie do wigksze-
go zblizenia przepisow dotyczacych zakresu ochrony w oparciu o wyzsze standardy,

133 W prawie UE potwierdzono ochrong uchodzcéw i beneficjentéw ochrony uzupetniajacej przed
refoulement, zgodnie z migdzynarodowymi zobowigzaniami panstw cztonkowskich, stanowiac jednocze-
$nie, ze mozliwe jest wydalenie cudzoziemca, jezeli istnieja uzasadnione podstawy, by uznaé go za groz-
nego dla bezpieczenstwa panstwa lub jezeli uchodzca zostat skazany prawomocnym wyrokiem sadu za
szczegblnie powazng zbrodnig i stanowi niebezpieczenstwo dla spoteczenstwa panstwa cztonkowskiego.
Wsrod korzysci ptynacych ze statusu uchodzcey, o ktérych moéwi Konwencja Genewska, potwierdzonych
w dyrektywach nalezy wskaza¢ m.in.: prawo do otrzymania dokumentu podrézy, dostep do zatrudnienia
i samozatrudnienia, zgodnie z ogdlnymi zasadami dotyczacymi danego zawodu oraz na zasadzie trakto-
wania narodowego — dostep do szkolenia zawodowego i praktyk zawodowych. W oparciu o zasadg trakto-
wania narodowego panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢ matoletnim uchodzcom dostep do edukacii,
a wobec wszystkich stosowaé procedury uznawania zagranicznych dyploméw, certyfikatow i innych do-
wodéw poswiadczajacych kwalifikacje, dostep do $wiadczen z pomocy spotecznej i opieki zdrowotne;.
Wedtug standardu najwigkszego uprzywilejowania dorosli uchodzcy powinni korzystaé w panstwie
cztonkowskim z dostepu do edukacji, dostgpu do zakwaterowania, z wolnosci poruszania si¢ po teryto-
rium panstwa cztonkowskiego.

Dyrektywy naktadaja na panstwa obowigzek zapewnienia cudzoziemcowi informacji, w jezyku
przez niego zrozumiatym, o prawach i obowiazkach zwigzanych ze statusem. Wprowadzono takze obo-
wiagzek zapewnienia jednosci rodziny, wydania dokumentu pobytowego i pomocy integracyjnej lub po-
mocy w celu repatriacji.
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jednoczesnie jej celem jest zagwarantowanie beneficjentom ochrony miedzynarodowej
dostepu do minimalnego poziomu $wiadczen we wszystkich panstwach cztonkow-
skich!'*®, Poszukiwanie kompromisu znajduje wyraz w zagwarantowaniu poszanowania
praw wynikajacych z Konwencji na poziomie w niej okreslonym w potaczeniu z pra-
wem panstw do ustanowienia lub utrzymania korzystniejszych norm, pod warunkiem,
ze bedg one zgodne z dyrektywa''*’. Zasadg pozostaje zrownanie praw uchodzcow
1 0s6b objetych ochrong uzupetniajaca, a wyjatki od tej zasady sa mniej liczne niz w po-
przednio obowigzujacym akcie prawnym i dotycza dtugosci udzielanego zezwolenia na
pobyt i dostepu do pomocy spoteczne;.

Sposrod pozostatych form ochrony jeszcze tylko zakres praw i obowigzkow wy-
nikajacych z ochrony czasowej ma swoje zrodlo w rozdziale 111 (Zobowigzania Panstw
Cztonkowskich w stosunku do 0séb korzystajacych z tymczasowej ochrony) dyrektywy
Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie ochrony tymczasowej''*!. Nalezy
zauwazyc¢, ze zakres gwarantowanych praw wiaze si¢ z charakterem ochrony czasowe;j,
dos¢ krotkotrwatej z istoty, niewykluczajacej ubiegania si¢ w oparciu o indywidualne
okolicznos$ci o inng forme ochrony, ktora trwalej wigze z panstwem azylu. Stad w regu-
lacjach krajowych niejednokrotnie ta forma ochrony, jako podstawa wykreowania prawa
cudzoziemca, moze by¢ pominigta.

Azyl, zgoda na pobyt ze wzgledow humanitarnych i zgoda na pobyt tolerowany
s instytucjami wylacznie prawa krajowego, co nie oznacza, ze cudzoziemiec nie moze
korzysta¢ ze swobod, jakie gwarantujg normy prawa miedzynarodowego!!'**. Zastosowa-
nie tu znajdzie zasada wyrazona w art. 37 ust. 1 Konstytucji, przewidujaca korzystanie
z konstytucyjnych praw i wolnos$ci przez wszystkich znajdujacych sie pod zwierzchnic-
twem panstwa. Kazda forma ochrony zwigzana jest wiec dzi$ z mozliwos$cig korzystania
z podstawowych praw i wolnosci cztowieka jako wynik uniwersalizacji i konstytucjona-

lizacji tych praw!!®,

1139 Zob. motyw 10 i 12 preambuty dyrektywy kwalifikacyjnej z 2011.

140 Art. 3 i art. 20 ust. 1 dyrektywy kwalifikacyjnej z 2011.

114 Regulacja obejmuje kwestie: wydania dokumentow pobytowych, udzielania zrozumiatych infor-
macji o zasadach ochrony, poruszania si¢ po terytorium panstw czlonkowskich i readmisji, korzystania
z wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej, dost¢pu do zatrudnienia, edukacji dla dorostych, ksztatcenia i prak-
tyki zawodowej, korzystania z systemu zabezpieczenia spotecznego, pomocy panstwa w zakwaterowaniu,
dostepu do pomocy spotecznej i opieki zdrowotnej, dostepu do edukacji dla matoletnich, prawa do pota-
czenia rodziny, §rodkéw zapewniajacych niezbedna ochrone matoletnich.

1142 Dyrektywa kwalifikacyjna z 2004 r. i jej nastepczyni nie maja zastosowania do 0sob uprawnio-
nych do przebywania na terytorium panstw cztonkowskich z powoddéw uznaniowych motywowanych
wspoétczuciem lub wzglgdami humanitarnymi (zob. odpowiednio motywy 9 i1 15 preambut dyrektyw).

143 O azylu J. Jagielski pisze, ze ,,nie wyczerpuje si¢ w zwyktym tylko prawie do bezpiecznego poby-
tu na terytorium panstwa udzielajacego azylu. Tradycja historyczna wiacza do tresci azylu elementy opie-
ki i go$cinnosci, a ponadto instytucja azylu zwigzana jest dzi$ z mozliwos$cig korzystania z podstawowych
praw i wolnosci cztowieka” (idem, Status prawny cudzoziemca..., s. 86). W literaturze przedmiotu (J. Bia-
tocerkiewicz, Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 322; idem, Status prawny cudzoziemca...,
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2. Prawa i wolnosci

Niezaleznie od formy ochrony, w potozeniu prawnym cudzoziemca widoczne sg
znaczne podobienstwa, cho¢ oczywiscie zroznicowanie form niesie ze sobg takze r6zna
»atrakeyjno$¢” kazdej z nich pod wzgledem zakresu praw, przyznanych gtéwnie na pod-
stawie szczegotowych regulacji ustawowych. Systematyzowanie wszystkich sytuacji
prawnych cudzoziemca wyznaczonych przez materialne prawo administracyjne jest
trudne. Przyjecie Konstytucji RP jako podstawy prawnej statusu jednostki w panstwie
implikuje wybor kryterium podzialu wolnosci i praw przystugujacych jednostkom.
J. Bo¢ zwraca uwagg, ze korzys¢ wynikajaca z takiego ujecia rodzajow materialnopraw-
nych sytuacji jednostki wyznaczonych przez prawo administracyjne polega na mozliwo-
$ci bezposredniego zwigzania konstytucyjnej regulacji praw i obowiazkéw z ich regula-

144 Przedmiotem badania beda niektore

cja przez materialne prawo administracyjne
prawa i obowiazki, ktore — zawarte w Konstytucji — znajduja swoja kontynuacj¢ w rezi-
mie prawa administracyjnego. Zarazem nie wszystkie sytuacje prawne cudzoziemca ure-
gulowane w prawie administracyjnym znajduja swéj pierwowzor w Konstytucji, ta bo-
wiem okresla jedynie podstawowe wolnosci, prawa 1 obowigzki czlowieka i obywatela.
Stad zostang przedstawione wybrane, ocenione jako najistotniejsze dla cudzoziemca ob-

jetego ochrong, sytuacje administracyjnoprawne, ukazujgce specyfike jego polozenia.

2.1. Konstytucyjne zasady ogdlne

W rozdziale II, wsérdd zasad ogdlnych, umieszczony zostat przepis dotyczacy
waznej kwestii obywatelstwa polskiego''*>. Nabycie obywatelstwa panstwa, ktore udzie-
lito jednej z form ochrony zmienia status prawny cudzoziemca. Staje si¢ on obywatelem
panstwa z pelnym katalogiem praw i obowigzkow, jakie sg nastepstwem tego szczegodl-
nego wezta prawnego. Doceniajgc proces naturalizacji jako najpetniejszej postaci inte-
gracji cudzoziemcoéw w kraju przyjmujacym i tym samym ostateczne rozwigzanie pro-

blemu uchodzstwa, Konwencja Genewska (art. 34) zaleca panstwom — stronom umowy

s. 157) wskazuje si¢ w zwigzku z tym na nastepujace prawa azylanta: prawo do traktowania nie gorszego
niz pozostatych cudzoziemcoéw w zakresie korzystania z praw i wolnos$ci przewidzianych prawem we-
wnetrznym i migdzynarodowym, prawo do utworzenia w danym panstwie centrum intereséw zyciowych
(praca, nauka, dziatalno$¢ gospodarcza), prawo do potaczenia z rodzing, prawo do uzyskania dokumentu
tozsamosci i dokumentu podrézy cudzoziemca, prawo do korzystania ze wszystkich form opieki i pomocy
nie zastrzezonych dla obywateli, jezeli srodki pochodza z funduszy publicznych.

1144 J. Bo¢, Prawo administracyjne normujgce sytuacje prawne obywatela, [w:] Prawo administracyj-
ne, s. 455.

1145 Za J. Jagielskim przyjmuje, ze obywatelstwo jest ,,instytucja prawna, ktorej istota polega na istnie-
niu wzglednie trwatego w czasie 1 przestrzeni wezta prawnego taczacego jednostke z panstwem i wyzna-
czajacego jej przynaleznos¢ do tego panstwa, ktory stwarza podstawe zaistnienia kompleksu wzajemnych
praw i obowigzkow jednostki i panstwa” (idem, Obywatelstwo polskie..., s. 20).
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utatwianie asymilacji i naturalizacji uchodzcow. W szczegdlnosci — jak czytamy — pan-
stwa ,,podejma wszelkie wysitki dla przyspieszenia procedury naturalizacyjnej i zmniej-
szenia, tak dalece, jak to mozliwe, optat i kosztow tego postepowania”.

Art. 34 Konstytucji, przewidujac nabycie obywatelstwa polskiego przez urodze-
nie z rodzicow bedacych obywatelami polskimi, w zakresie pozostalych przypadkow
odsyta do ustawy. Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim przewidu-
je cztery sposoby nabycia obywatelstwa polskiego: z mocy prawa, przez nadanie oby-
watelstwa polskiego, przez uznanie za obywatela polskiego i przez przywrocenie oby-
watelstwa. W przypadku cudzoziemcdw objetych ochrong nie mozna wylgczy¢ zadnego
ze wskazanych sposobow. Regulujac przestanki uznania za obywatela polskiego, usta-
wodawca stworzyl preferencyjne warunki tylko dla cudzoziemcow posiadajacych status
uchodzcy nadany w Polsce. Zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 3 za obywatela polskiego uznaje
si¢ cudzoziemca przebywajacego nieprzerwanie na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej co najmniej od 2 lat na podstawie zezwolenia na pobyt staly, ktore uzyskat w zwigz-
ku z posiadaniem statusu uchodzcy nadanego w Rzeczypospolitej Polskiej. Takie ze-
zwolenie udzielane jest, jesli cudzoziemiec, bezposrednio przed ztozeniem wniosku,
przebywal nieprzerwanie na terytorium RP przez okres 5 lat w zwigzku z uzyskaniem
statusu uchodzcy''*. Ponadto korzystniejsze traktowanie wyraza si¢ w rezygnacji z do-
datkowych warunkow: posiadania w Polsce stabilnego i regularnego zrédta dochodu
oraz tytutu prawnego do zajmowania lokalu mieszkalnego.

Mozna takze przyjaé, ze z uwagi na obowiazek wydania cudzoziemcowi, ktory
uzyskat azyl zezwolenia na pobyt staty, ktore to zezwolenie innym cudzoziemcom jest
wydawane dopiero po przebywaniu na terytorium RP nieprzerwanie przez czas nie krot-
szy niz 10 lat na podstawie zgody na pobyt tolerowany lub 5 lat w zwiazku z udziele-
niem ochrony uzupetniajacej albo zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych!'’, row-
niez w tym przypadku czas oczekiwania na uznanie za obywatela polskiego bedzie
krotszy niz w przypadku pozostatych cudzoziemcow, ktorzy nie beda korzystali z prefe-
rencyjnego traktowania.

Sytuacje kazdego cudzoziemca zmienia zawarcie malzenstwa z obywatelem pol-
skim oraz bezpanstwowos$¢. Skraca to do 2 lat wymagany okres przebywania na podsta-
wie zezwolenia na pobyt staty. W kazdym przypadku warunkiem uznania za obywatela
polskiego jest brak przestanki negatywnej zwigzanej z zagrozeniem dla obronnosci lub

bezpieczenstwa panstwa albo ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego!'S.

1146 Art. 195 ust. 1 pkt 6 ustawy o cudzoziemcach.
1147 Zob. art. 195 ust. 1 pkt 6 i 7 ustawy o cudzoziemcach.
148 Art. 31 pkt 1 ustawy o obywatelstwie polskim.
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Bezpanstwowo$¢ lub nieokre§lone obywatelstwo rodzicow, tak jak posiadanie
przez jednego z rodzicéw obywatelstwa polskiego, moze takze spowodowac nabycie
obywatelstwa z mocy prawa (przez urodzenie si¢ na terytorium Polski) przez matolet-
niego''®. Nalezatoby uzna¢ ten przypadek za szczegdlny, odchodzacy od ustanowionej
w ustawie azylowej zasady, ze matoletniemu dziecku cudzoziemca, ktory uzyskat status
uchodzcy w Rzeczypospolitej Polskiej, urodzonemu na tym terytorium nadaje si¢ status
uchodzcy''*. Chociaz przepis ustawy azylowej nalezy potraktowac jako przepis szcze-
g0lny, to za zastosowaniem art. 14 ustawy o obywatelstwie przemawia ustanowienie
wyzszego poziomu ochrony, nabycie uprawnien z mocy prawa, a takze funkcja regulacji

wyrazajaca si¢ w dazeniu do zapobiegania bezpanstwowosci''*!.

2.2. Prawa i wolnosci osobiste

Prawa i wolnosci osobiste uwaza si¢ z reguly za przystugujace wszystkim oso-
bom, bez wzgledu na ich przynaleznos¢ panstwowa''*?. Cudzoziemcy w zasadzie moga
korzysta¢ z konstytucyjnie zagwarantowanych praw i wolnosci w pelnym zakresie. Tyl-
ko w jednym przypadku rezim konstytucyjny obejmuje wylacznie obywateli polskich
— art. 52 ust. 4 zakazuje ekspatriacji obywatela polskiego (wydalenia z kraju i zakazu
powrotu do kraju).

W konstytucyjnym katalogu praw i wolnos$ci jednostki o charakterze osobistym
szczegblnego znaczenia dla cudzoziemca korzystajacego z ochrony nabiera prawo do
ochrony prawnej zycia rodzinnego. Stanowi ono jedno z praw podstawowych, chronio-
nych w prawie migdzynarodowym!'>? i w unijnym porzadku prawnym!'>*, Wymaga ono
ze strony panstwa dziatan i zaniechan, realizujacych prawo jednostki do zycia w rodzi-
nie oraz wypeltniajacych obowigzek panstwa ochrony i opieki nad matzenstwem, rodzi-
ng, macierzynstwem i rodzicielstwem'>>. Wsérod uméw miedzynarodowych tylko Kon-

wencja o prawach dziecka mowi expressis verbis o prawach rodzinnych matoletnich

1149 Art. 14 ustawy o obywatelstwie polskim.

1150 Art. 13 ust. 2 ustawy azylowe;j.

151 Na marginesie nalezy zauwazyc¢, ze uzyskanie obywatelstwa przez dziecko uchodzcy zmienia
sytuacje catej rodziny w zakresie warunkow pobytu na terytorium RP.

1152 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, s. 428.

1153 Art. 16 ust. 3 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, z wigzacych aktow: art. 23 ust. 1 Miedzy-
narodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, art. 8 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Czto-
wieka.

1154 Art. 7 KPP.

1155 Art. 18 Konstytucji RP, ktory pozostaje spojny z art. 8 Europejskiej Konwencji i art. 7 KPP. Prawo
do poszanowania zycia rodzinnego cudzoziemcéw w orzecznictwie sadow europejskich wiaze si¢ dla
panstw cztonkowskich badz z obowigzkami nieczynienia (zobowigzane do niewydalania osoby), badz
czynienia, jesli jest zobowigzane do zezwalania osobie na wjazd i pobyt na swoim terytorium (zob. wyrok
TS z dnia 27 czerwca 2006 r., sprawa C-540/03).
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uchodzcow, a zwlaszcza o prawie do potaczenia z rodzing''*®. Brak wyraznej regulacji
prawnej w aktach miedzynarodowych prawnie wiazacych nie stoi na przeszkodzie uzna-
niu, ze uchodzcom i innym cudzoziemcom obje¢tym ochrong przystuguja prawa rodzin-
ne. Sytuowanie praw cudzoziemcow w obszarze praw cztowieka pozwala stwierdzi¢, ze
prawo do zycia w rodzinie przyshuguje cudzoziemcom, poniewaz przystuguje kazdemu
cztowiekowi.

Ochrong rodziny i poszanowanie zycia rodzinnego cudzoziemcow nalezy rozpa-
trywac¢, uwzgledniajac dwie typowe sytuacje, w jakich moze znalez¢ si¢ taka osoba,
a w ktorych mowi¢ mozna o jej prawie do jednosci rodziny (nierozdzielania rodziny)
i prawie do polaczenia rodziny. Realizacja pierwszego prawa sprowadza si¢ do omawia-
nych juz instytucji procesowych, takich jak wnioski wspolne i objecie decyzja o udzie-
leniu ochrony cztonkéw rodziny wnioskodawcy!!'”. Ustawodawca ograniczy? sie¢ w tym
przypadku do ochrony rodziny pojetej wasko. Norma ta nie ma zastosowania do doro-
stych dzieci, cho¢by pozostawaly na utrzymaniu uchodzcy, ani jego wstepnych!!®®,
W przypadku oséb juz korzystajacych z ochrony ustawa o cudzoziemcach ustanawia
pewne ograniczenia w zakresie realizacji kompetencji do wydania decyzji o zobowigza-
niu do powrotu, stanowiacej ingerencje ze strony organdw wiladzy publicznej w zycie
rodzinne cudzoziemcow. Takiej decyzji nie wydaje si¢, gdy cudzoziemiec (niezaleznie
czy posiadajacy ochrong, czy nie) jest malzonkiem obywatela polskiego albo cudzo-
ziemca posiadajacego zezwolenie na pobyt staty lub zezwolenie na pobyt rezydenta dtu-
goterminowego UE na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i nie sprzeciwiajg si¢ temu
wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego, chyba ze celem zawarcia zwigzku matzenskiego lub jego istnienia jest
obejscie niniejszej ustawy. Ponadto ochrona prawa do zycia w rodzinie moze by¢ reflek-
sem ochrony przed refoulement, ktora tez nie ma charakteru bezwzglednego. W tym
przypadku zakaz obowigzuje, gdy cudzoziemiec posiada status uchodzcy, korzysta
z ochrony uzupehiajacej, udzielono mu zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych
lub zgody na pobyt tolerowany oraz udzielono mu zezwolenia na pobyt staty (azyl),
jednak ustawa o cudzoziemcach w tym miejscu milczy na temat cztonkéw rodzin tych
cudzoziemcow, chyba ze osoby korzystajace z ochrony uzyskaly juz zezwolenie na po-
byt staty''*’. Analizujac inne przepisy prawa, nalezy wskaza¢ na szczegodlne rozwigzanie
normujace sytuacje prawng dziecka uchodzcy (i tylko uchodzcy) urodzonego na teryto-

rium RP. Przepis art. 13 ust. 2 ustawy azylowej przewiduje nadanie statusu uchodzcy

1156 Art. 22 ust. 1 Konwencji praw dziecka.

157 Dotyczy to azylu, statusu uchodzcy i ochrony uzupetniajace;j.

1158 Por. tez wyroki NSA: z dnia 17 maja 2000 r., V SA 2731/99, LEX nr 49882 i z dnia 12 wrze$nia
2000 r., V SA 2730/99, LEX nr 49884.

119 Zob. art. 303 ust. 1 pkt 4 ustawy o cudzoziemcach.
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takiemu matoletniemu cudzoziemcowi, rozstrzygajac o pochodnym prawie do ochro-
ny, stuzgcym ochronie jednosci rodziny. W pozostatym zakresie ochrona zycia rodzin-
nego cudzoziemca bgdzie realizowana w ramach zgody na pobyt ze wzgledow huma-
nitarnych.

W przypadku cudzoziemcoéw prawo do zycia w rodzinie oznacza, ze poszanowa-
nie tego prawa ze strony panstwa wymaga nie tylko wstrzymywania si¢ od dziatan pro-
wadzacych do rozdzielenia rodziny, ale takze podjecia dziatan polegajacych na stworze-
niu mozliwo$ci utrzymania jednos$ci rodziny i polaczenia rodziny rozdzielonej. W sytuacji
dobrowolnej migracji zawsze istnieje mozliwos¢ potaczenia rodziny w kraju pochodze-
nia, ale nawet wtedy panstwa, udzielajac cudzoziemcowi zgody na pobyt dlugotermino-
wy, powinny stworzy¢ mozliwosci korzystania z prawa do zycia w rodzinie i warunkow
prawnych do potaczenia rodziny. Sytuacja migrantow niedobrowolnych jest pod tym
wzgledem szczego6lna, poniewaz nie istnieje realna mozliwo$¢ polaczenia rodziny
w panstwie pochodzenia, przynajmniej do czasu zmiany warunkéw panujacych w tym
panstwie, uzasadniajacych repatriacje.

W przypadku cudzoziemcdw, ktorzy przybyli do kraju azylu bez cztonkow rodzi-
ny, ich prawo do zycia w rodzinie moze by¢ zrealizowane jedynie przez potaczenie ro-
dziny w panstwie goszczacym. Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze w sytuacji, gdy
cztonkowie rodziny zostali rozdzieleni, kryterium oparte na zasadzie tagczenia rodzin jest
pierwszym, ktore zobowigzany jest ustali¢ organ prowadzacy postepowanie dublinskie.
W celu realizacji poszanowania zycia rodzinnego do regulacji rozporzadzenia Dublin 111
wpisana zostata takze klauzula dyskrecjonalna uprawniajaca do taczenia wszelkich osob
nalezacych do rodziny ze wzgledow humanitarnych opartych w szczego6lnosci na wzgle-
dach rodzinnych lub kulturowych. Podobnie przy kwalifikowaniu do przesiedlenia i re-
lokacji zasada taczenia rodzin jest jedng z podstawowych.

W ramach UE warunki wykonania prawa do laczenia rodziny przez obywateli
panstw trzecich przebywajacych legalnie na terytorium panstw cztonkowskich zostaty
okreslone w dyrektywie Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrze$nia 2003 r. w sprawie prawa
do taczenia rodzin. Zakresem podmiotowym dyrektywy zostali objeci takze cudzo-
ziemcy, ktorym nadany zostal status uchodzcy w panstwie cztonkowskim. Dyrektywy
nie stosuje si¢ natomiast do cudzoziemca, ktory: ,,a) ubiega si¢ o uznanie statusu uchodz-
cy, do ktorego wniosku jeszcze nie zostata wydana ostateczna decyzja; b) jest uprawnio-
ny do pobytu w Panstwie Cztonkowskim na podstawie tymczasowej ochrony lub ubie-
gania si¢ 0 zezwolenie na pobyt na tej podstawie i oczekuje decyzji w odniesieniu do
swojego statusu; ¢) jest uprawniony do pobytu w Panstwie Cztonkowskim na podstawie
dodatkowej formy ochrony zgodnie ze zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi, ustawo-

dawstwem krajowym lub praktyka Panstw Czlonkowskich lub na podstawie ubiegania
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si¢ 0 zezwolenie na pobyt na tej podstawie i oczekuje decyzji w odniesieniu do swojego
statusu”. Dyrektywa pozostawia panstwom mozliwos¢ przyjecie lub utrzymania ko-
rzystniejszych przepisow''e.

Dla uchodzcow, ze wzgledu na ich szczeg6lng sytuacje, ustanowiono korzystniej-
sze warunki dla wykonywania ich prawa do aczenia rodziny, przy czym panstwa czton-
kowskie moga ograniczy¢ stosowanie tych rozwigzan tylko do uchodzcow, ktérych
zwiazki rodzinne istniaty przed ich wjazdem z kraju pochodzenia''®'.

Polski ustawodawca wprowadzit do ustawy o cudzoziemcach zasady realizacji
prawa do tgczenia rodzin cudzoziemcow, przebywajacych na terytorium RP. Instytucja
umozliwiajaca korzystanie przez uchodzcow, osoby korzystajace z azylu (jako osoby
posiadajacej zezwolenie na pobyt staty) i beneficjentow ochrony uzupetniajacej oraz
osoby zamieszkujace na terytorium RP w zwigzku z udzieleniem zgody na pobyt ze
wzgledow humanitarnych z prawa do polaczenia rodziny jest zezwolenie na pobyt cza-
sowy udzielane cztonkowi rodziny takiego cudzoziemca, ktory przybywa na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej lub przebywa na tym terytorium w celu polaczenia

zrodzing!'2, Ustawa zawiera szereg szczegotowych regulacji, roznicujgcych status osob

1160 Art, 3 ust. 5 dyrektywy.

116l Rozdziat V dyrektywy, art. 9—12. W przypadku rodzin uchodzcoéw panstwa cztonkowskie moga
zezwoli¢ na laczenie innych cztonkéw rodziny, poza wymienionymi w art. 4 dyrektywy, jezeli pozostaja
na utrzymaniu uchodzcy. Jezeli uchodzca jest osoba matoletniag pozbawiong opieki, panstwa cztonkow-
skie zezwalajg na wjazd i pobyt wstepnych pierwszego stopnia w prostej linii, bez mozliwos$ci stosowania
wobec nich dodatkowych warunkéw wjazdu takich osob przewidzianych w dyrektywie, lub moga zezwo-
li¢ na wjazd i pobyt prawnego opiekuna lub jakiegokolwiek innego cztonka rodziny, jezeli uchodzca nie
posiada zadnych wstepnych w prostej linii badz tez nie mozna odnalez¢ takich wstepnych. Podobnie jak
wszyscy cudzoziemcy, uchodzca ubiegajacy si¢ o potaczenie z rodzing musi ztozy¢ nalezycie udokumen-
towany wniosek. Jednak, gdy uchodzca nie moze przedtozy¢ dokumentéw dowodowych dotyczacych
zwiagzkdéw rodzinnych, panstwa cztonkowskie uwzgledniaja inne dowody $wiadczace o istnieniu takich
zwiazkow, ktore podlegaja ocenie zgodnie z prawem krajowym. Decyzja w sprawie odrzucenia wniosku
nie moze opierac si¢ jedynie na braku dokumentéw dowodowych. Korzystniejsze traktowanie uchodzcow
wyraza si¢ takze w odstepstwie od wymogu wykazania, w przypadku wniosku o zezwolenie na potacze-
nie z matzonkiem i matoletnimi dzie¢mi cudzoziemca (wedtug art. 4 ust. 1 dyrektywy), ze uchodzca spet-
nia wymagania, okres$lone w art. 7 dyrektywy, tj. posiada zakwaterowanie uznawane za normalne dla
poréwnywalnej rodziny w tym samym regionie oraz spetniajace ogdlne standardy w zakresie zdrowia
i bezpieczenstwa obowiazujace w danym panstwie cztonkowskim, posiada ubezpieczenie chorobowe
w odniesieniu do wszystkich rodzajow ryzyka, ktorym zwykle obejmuje si¢ jego wspotobywateli w da-
nym panstwie czlonkowskim, dla siebie i cztonkéw rodziny, posiada stabilne i regularne $rodki, ktore
wystarczaja do utrzymania tej osoby oraz cztonkdéw jej rodziny, bez korzystania z systemu pomocy spo-
tecznej danego panstwa cztonkowskiego. Panistwa cztonkowskie moga wymagac¢ od uchodzcy spetnienia
powyzszych warunkow, jezeli wniosek o taczenie rodziny nie zostanie przedlozony w terminie trzech
miesigcy od przyznania statusu uchodzcy. W przypadku uchodzcoéw panstwa cztonkowskie nie moga
ustanowi¢ warunku przebywania przez okreslony czas w panstwie cztonkowskim, aby moc korzystaé
z prawa do taczenia rodzin.

Szerzej na temat dyrektywy zob. np. I. Wrdébel, Status prawny obywatela..., s. 282 in.

1162 Art. 159 ustawy o cudzoziemcach. Polski ustawodawca ogranicza pojgcie uprawnionego cztonka
rodziny do rodziny podstawowej. Za cztonka rodziny, o ktérym mowa w tym przepisie uwaza si¢: 1) osobe
pozostajaca z cudzoziemcem w uznawanym przez prawo Rzeczypospolitej Polskiej zwigzku matzenskim;
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korzystajacych z ochrony. Z catosci tych regulacji wynika, Ze najkorzystniej uksztatto-
wana jest sytuacja cudzoziemca, ktéremu nadano status uchodzcy, cho¢ niemal zrow-
nany z nim jest beneficjent ochrony uzupetniajace;j''®’. Po otrzymaniu zezwolenia czto-
nek rodziny cudzoziemca otrzymuje wiz¢ wjazdowa w celu realizacji zezwolenia''®*.
Zezwolenie jest wazne przez okres 3 lat. Status cztonka rodziny w okres§lonych okolicz-
nos$ciach staje si¢ niezalezny od statusu cudzoziemca, ktoremu udzielono ochrony. Ze-
zwolenia na pobyt czasowy udziela si¢ cudzoziemcowi, ktory jest matzonkiem lub pet-
noletnim dzieckiem cudzoziemca korzystajacego z ochrony, i przebywat na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej przez okres 5 lat na podstawie zezwolen na po-
byt czasowy w celu polaczenia si¢ z rodzing, a takze temu, ktory przebywa na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie takiego zezwolenia, w przypadku owdo-
wienia, rozwodu, separacji lub Smierci rodzica lub matoletniego dziecka, ktéoremu
nadano status uchodzcy lub udzielono ochrony uzupetniajacej, gdy przemawia za tym
wazny interes cudzoziemca.

Poza ustawa o cudzoziemcach uregulowane zostato prawo do potaczenia z rodzi-
ng cudzoziemca korzystajacego z ochrony czasowej. Zgodnie z art. 117 ustawy azylo-
wej, jezeli malzonek lub matoletnie dziecko cudzoziemca korzystajacego z ochrony cza-
sowej przebywa poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Szef Urzedu podejmuje
dziatania majgce na celu potaczenie rodziny. Mozliwe jest rowniez potaczenie z innymi
bliskimi krewnymi, ktorzy bezposrednio przed przybyciem cudzoziemca na terytorium
Polski prowadzili z nim wspodlne gospodarstwo domowe i pozostawali na jego catkowi-
tym lub cze$ciowym utrzymaniu. Jezeli jest to niezbedne do wjazdu cztonka rodziny na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, otrzymuje wiz¢ 1 udziela mu si¢ zezwolenia na
zamieszkanie na czas oznaczony na okres roku oraz wydaje karte pobytu. Realizacja
prawa cudzoziemca do potaczenia z rodzing moze nastapi¢ rdwniez przez przeniesienie

cudzoziemca, za jego zgoda, do innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej,

2) maloletnie dziecko cudzoziemca i osoby pozostajacej z nim w uznawanym przez prawo Rzeczypospo-
litej Polskiej zwigzku matzenskim, w tym takze dziecko przysposobione; 3) matoletnie dziecko cudzo-
ziemca, w tym takze dziecko przysposobione, pozostajace na jego utrzymaniu, nad ktéorym cudzoziemiec
sprawuje faktycznie wladzg rodzicielska; 4) matoletnie dziecko osoby, o ktorej mowa w pkt 1, w tym takze
dziecko przysposobione, pozostajace na jej utrzymaniu, nad ktorym sprawuje ona faktycznie wtadze ro-
dzicielska.

Za cztonka rodziny matoletniego cudzoziemca, ktéremu nadano status uchodzcy lub udzielono ochro-
ny uzupetniajacej, przebywajacego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez opieki, uwaza si¢ takze
jego wstepnego w linii prostej lub osobg¢ petnoletniag odpowiedzialng za matoletniego zgodnie z prawem
obowigzujacym w Rzeczypospolitej Polskie;.

1163 Chodzi tu m.in. o przepisy okre$lajace uprawnionego cztonka rodziny (art. 159 ust. 4 ustawy o cu-
dzoziemcach), zwolnienie z wymogu posiadania ubezpieczenia zdrowotnego oraz stabilnego i regularne-
go zrédta dochodu, gdy wniosek o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony zostat zto-
zony przed uptywem 6 miesi¢cy od dnia uzyskania statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej (art. 159
ust. 2 ustawy o cudzoziemcach).

164 Art. 60 ust. 1 pkt 24 ustawy o cudzoziemcach.
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w ktorym przebywa cztonek jego rodziny korzystajacy z ochrony czasowej na teryto-
rium tego panstwa''s>

W mysl art. 52 ust. 1 Konstytucji kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ poruszania si¢
po terytorium RP oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu. Konstytucyjna regulacja
nie zawiera warunku w postaci legalnosci pobytu cudzoziemca na terytorium panstwa,
by mogl on korzysta¢ z tej wolnosci. Wymog pobytu zgodnego z prawem formutowany
jest natomiast w normach prawnomi¢dzynarodowych!'®®, Wolno$¢ poruszania si¢ nie
jest bezwzgledna. Ograniczenia, zwigzane z prawami innych oséb i regulacja przedmio-
towa, gldwnie o charakterze policyjnym, muszg miesci¢ si¢ w granicach wyznaczonych
przez art. 31 ust. 3 Konstytucji, zarowno w odniesieniu do obywateli polskich, jak i cu-
dzoziemcow.

Uprawnienie cudzoziemca do pobytu na terytorium Polski ptynie z samej decyz;ji
o przyznaniu ochrony''%’, tylko w przypadku azylu nastgpuje wydanie kolejnego aktu
administracyjnego — zezwolenia na pobyt stalty. Konwencja Genewska, dyrektywa kwa-
lifikacyjna i dyrektywa w sprawie ochrony czasowej przewiduja obowigzek wydania
cudzoziemcowi objetemu zakresem podmiotowym tych aktow dokumentu potwierdza-
jacego prawo pobytu. Obowiazek ten zostaje zrealizowany przez wydanie karty poby-
tu''%®, W okresie swej waznosci (pierwsza i kolejne karty pobytu dla uchodzcy wazna
jest przez 3 lata od wydania, w przypadku beneficjenta ochrony uzupetniajacej — 2 lata,
osoby korzystajacej z ochrony czasowej — rok) dokument ten potwierdza tozsamos¢ cu-
dzoziemca podczas jego pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz uprawnia,
wraz z dokumentem podrézy, do wielokrotnego przekraczania granicy bez konieczno$ci
uzyskania wizy. Karta jest rodzajem dowodu tozsamosci i moze by¢ kwalifikowana jako
akt potwierdzajacy (poswiadczajgcy) uzyskanie ochrony w Polsce!'®. Zgodnie z art. 240
ustawy o cudzoziemcach karte pobytu wydaje si¢ takze cudzoziemcowi, ktory uzyskat
azyl (karta jest wazna 10 lat) i zgode na pobyt ze wzgledow humanitarnych (wazna
2 lata). Dokumentem tozsamosci dla cudzoziemcoéw posiadajacych zgode na pobyt tole-
rowany jest dokument ,,zgoda na pobyt tolerowany”, ktory potwierdza wezszy zakres

1165 Art. 117 aiart.117 b via art. 117 ust. 4 ustawy azylowe;j.

1166 Zob. np. art. 12 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, Protokot nr 4 do
Europejskiej Konwencji.

1167 Zob. art. 99 ust. 1 pkt 4 ustawy o cudzoziemcach, ktory stanowi podstawe do odmowy wszczecia
postepowania w sprawie udzielenia zezwolenia na pobyt czasowy.

1168 Art. 89 i ustawy azylowej.

1169 Zdaniem J. Supernata wtadczo$¢ tego typu aktow nie ulega watpliwosci — potwierdzaja one auto-
rytatywnie i niezaleznie od osoby zainteresowanej to, co ma miejsce, chociaz ich stopien determinujacy
czy ograniczajacy jest najnizszy. W odréznieniu od aktu administracyjnego deklaratoryjnego, wskazuja-
cego na prawo lub obowigzek wynikajacy dla indywidualnie oznaczonego adresata z normy prawnej ge-
neralnej, akt potwierdzajacy moze tylko wskazywaé na prawo lub obowiagzek okreslony w decyzji admi-
nistracyjnej (idem, Instrumenty dzialania..., s. 45—46).
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danych cudzoziemca, tj. tozsamos$¢, lecz nie obywatelstwo, i daje mniejszy zakres
uprawnien, tj. nie uprawnia do przekroczenia granicy.

Wolno$¢ przemieszczania si¢ powszechnie pojmowania jest takze jako wolnos¢
opuszczenia kazdego kraju, tacznie z wlasnym!'’°, W odniesieniu do terytorium Polski
wolnos¢ te formutuje art. 52 ust. 2 Konstytucji. Formalng przestanka korzystania z wol-
nosci jest posiadanie dokumentu umozliwiajgcego swobodne poruszanie si¢ za granica.
Dokumentem tym w przypadku 0séb posiadajacych status uchodzcy jest dokument po-
drozy przewidziany w art. 28 Konwencji Genewskiej, ktorego wzor okresla zatacznik do
Konwencji Genewskiej. Zatgcznik okresla takze m.in. wtasciwo$¢ panstwa do wydania

dokumentu podrozy!''”!

, okres waznosci dokumentu, zakres jego terytorialnego obowig-
zywania oraz skutki jego wydania. W tym ostatnim zakresie zostato ustalone, ze doku-
ment podrozy, inaczej niz paszport, nie przesagdza obywatelstwa posiadacza, ani nie ma
na niego wptywu (§ 15 zalgcznika) oraz, ze wydanie dokumentu nie uprawnia jego po-
siadacza do ochrony przez wladze dyplomatyczne i konsularne panstwa wydajacego, ani
nie daje tym wiadzom prawa do ochrony (§ 16 zalacznika). Regulacja ta odpowiada
konstytucyjnej zasadzie, ze tylko obywatel polski ma prawo do opieki ze strony Rzeczy-
pospolitej Polskiej podczas pobytu za granica (art. 36 Konstytucji)''”2.

Uzupehieniem przepisOw Konwencji jest regulacja ustawowa. Dokument podro-
zy wydaje, wymienia oraz przedtuza jego wazno$¢ Szef Urzedu. W drodze rozporzadze-
nia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji zostat okreslony wzoér dokumentu
podrozy, uwzgledniajacy postanowienia zatgcznika do Konwencji Genewskiej i wyma-
gania ustawy odnosnie do umieszczania danych biometrycznych''”?. Dokument podrozy
wazny jest przez 2 lata od wydania, po uptywie tego czasu waznos¢ dokumentu podrézy
moze by¢ przedtuzana na kolejne okresy dwuletnie.

Cudzoziemiec korzystajacy z azylu (posiadajacy zezwolenie na pobyt staly),
ochrony uzupetniajacej lub zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych moze otrzymac
polski dokument podrozy dla cudzoziemca, jezeli utracit dokument podrozy albo gdy
jego dokument podrozy ulegt zniszczeniu badz utracit waznos¢, a uzyskanie przez cu-

dzoziemca nowego dokumentu podrézy nie jest mozliwe. Posiadanie takiego dokumentu

1170 O wolno$ci przemieszczania si¢ w $wietle prawa migdzynarodowego i wewngtrznego zob. obszer-
niej L. Wisniewski, Wolnos¢ przemieszczania sig i wyboru kraju zamieszkania, Warszawa 1997.

71 Zob. takze w tej kwestii Porozumienie o przekazywaniu odpowiedzialnosci za uchodzcow, spo-
rzadzone w Strasburgu dnia 16 pazdziernika 1980 r.

12 Dwustronne konwencje konsularne nie rozciggaja opieki konsularnej na inne osoby niz obywatele
panstwa wysylajacego. Szczegolne rozwigzania w tym wzgledzie przewiduje prawo UE, nadajace obywa-
telom panstw cztonkowskich uprawnienie do korzystania z opieki dyplomatycznej i konsularnej w pan-
stwie, w ktorym panstwo obywatelstwa nie jest reprezentowane. Ochrona ta powinna by¢ udzielona przez
kazde przedstawicielstwo panstwa cztonkowskiego UE.

173 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 23 czerwca 2009 r. w spra-
wie dokumentu podrozy przewidzianego w Konwencji Genewskiej (Dz. U. Nr 99, poz. 835).
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nie zwalnia cudzoziemca od obowigzku podjecia dziatan w celu uzyskania dokumentu
podrdzy. Polski dokument podrozy dla cudzoziemca uprawnia, w okresie jego waznosci,
do wielokrotnego przekraczania granicy. Polski dokument podrézy wydaje na wniosek
cudzoziemca wlasciwy wojewoda, wazny jest przez okres do 1 roku.

Ustawa o cudzoziemcach przewiduje takze mozliwo$¢ wydania cudzoziemcom
tymczasowego polskiego dokumentu podrozy dla cudzoziemca. Uprawnieni sg cudzo-
ziemcy posiadajacy zezwolenie na pobyt staty, status uchodzcy, korzystajacy z ochrony
uzupehiajacej 1 posiadajacy zgode na pobyt ze wzgledow humanitarnych. Dokument
ten wydawany jest w celu powrotu na terytorium RP (uprawnia do jednokrotnego wjaz-
du), jezeli podczas pobytu za granicg cudzoziemiec utracit swoj dokument podrozy albo
ktorego dokument podrozy ulegl zniszczeniu badz utracit waznos¢, gdy uzyskanie przez
niego innego dokumentu podrozy nie jest mozliwe. Tymczasowy polski dokument po-
drozy dla cudzoziemca moze by¢ wydany takze cudzoziemcowi przebywajacemu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktory nie posiada dokumentu podrozy kraju po-
chodzenia albo ktérego dokument podrozy ulegt zniszczeniu badz utracit waznos¢, za-
mierzajacemu opuscic to terytorium lub ktory zostat zobowigzany do opuszczenia tego
terytorium, gdy uzyskanie przez niego innego dokumentu podrozy nie jest mozliwe
(uprawnia do wyjazdu). Tymczasowy polski dokument podrézy dla cudzoziemca jest
wazny przez okres w nim oznaczony, nie dtuzszy jednak niz 7 dni.

Wsréd wolnosci i praw osobistych uregulowanych w Konstytucji znajduje si¢
szczegblnie wazny w katalogu praw cudzoziemcow, ktorym udzielono ochrony, zakaz
poddawania torturom lub okrutnemu, nieludzkiemu lub ponizajagcemu traktowaniu i ka-
raniu''™. Oznacza on zarazem zakaz wydalania cudzoziemcow do kraju, w ktorym by-
liby narazeni na takie traktowanie. Jest to, jak juz wielokrotnie wskazywano, podstawo-
wa zasada prawa uchodzczego — zasada non-refoulement. Art. 40 Konstytucji nie
zawiera szczeg6lnej klauzuli derogacyjnej, pozwalajacej na uchylenie prawa i okreslaja-
cej granice ewentualnej ingerencji ustawodawcy. Podstawe do ustanowienia ogranicze-
nia mogtby stanowic¢ art. 37 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym wytaczng forma wpro-
wadzania ograniczen jest ustawa, ktora w swej warstwie aksjologicznej spetnia
przynajmniej jedng z wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji materialnych przesta-
nek ingerencji. Wykluczenie dopuszczalnos$ci ustanawiania ograniczen pojawia si¢ jed-
nakze w sytuacji, gdy Konstytucja w sposob wyrazny uzna dane prawo czy wolnos¢ za

,hienaruszalne” lub gdy nienaruszalno$¢ danego prawa wynika z ratyfikowanych uméw

74 Art. 40 zdanie pierwsze Konstytucji.
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miedzynarodowych, bo wtedy wyzsza moc prawna umowy wyklucza ustawodawcze
ingerencje w zakres praw i wolnosci''”.

Uksztattowanie tej zasady w odniesieniu do poszczegdlnych form ochrony wyka-
zuje pewne podobienstwa, cho¢ zasadniczym rysem regulacji prawnej jest raczej zrozni-
cowanie zakresu zakazu refoulement. Zacza¢ nalezy od wspodlnej dla wszystkich form
ochrony regulacji odnoszacej si¢ do zakazu wykonania ostatecznej decyzji o zobowigza-
niu cudzoziemca do powrotu wydanej przez organ innego panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej, stosujacego dyrektywe Rady 2001/40/WE z dnia 28 maja 2001 r. w spra-
wie wzajemnego uznawania decyzji o wydalaniu obywateli panstw trzecich!'”®, Nastep-
nie mozna wskazac, ze bezwzgledny zakaz ustanowiony zostat w przypadku prawa azy-
lu. Cudzoziemca korzystajacego z tej formy ochrony nie mozna zobowigzac¢ do powrotu
bez uprzedniego pozbawienia azylu. W przypadku statusu uchodzcy i ochrony uzupet-
niajacej sytuacja jest bardziej ztozona z uwagi na tres¢ Konwencji Genewskiej. Z art. 303
ust. 1 pkt 1 ustawy o cudzoziemcach wynika, ze decyzji o zobowiazaniu do powrotu nie
wydaje si¢ cudzoziemcowi, gdy posiada on status uchodzcy lub korzysta z ochrony uzu-
petniajacej, chyba ze zachodzi przypadek, o ktérym mowa w art. 32 ust. 1 lub art. 33
ust. 2 Konwencji Genewskiej''””. Odestanie do podlegajacych bezposredniemu zastoso-
waniu przepisdow umowy migdzynarodowej oznacza, ze na gruncie ustawy zakaz wyda-
lenia uchodzcy (i zréwnanego z nim w tym przypadku beneficjenta ochrony uzupetnia-
jacej), podobnie jak zakaz zawarty w Konwencji Genewskiej, nie ma charakteru
bezwzglednego. Zobowigzanie do powrotu bez pozbawienie statusu uchodzcy moze na-
stapic, jezeli zachodza okolicznosci, o ktorych mowa w Konwencji Genewskiej. Analiza
dwoch przepisow Konwencji prowadzi do wniosku, ze zobowigzanie do powrotu moze
nastapi¢ wylacznie wtedy, gdy stanowi on zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa, po-
rzadku publicznego lub, w przypadku skazania prawomocnym wyrokiem za szczegdlnie
powazne zbrodnie, stanowi niebezpieczenstwo dla spoteczenstwa tego panstwa. W kon-

tekscie regulacji konstytucyjnej nalezy uznaé, ze wydalenie jest mozliwe tylko do kraju,

175 Zob. M. Wyrzykowski, Granice wolnosci i praw — granice wladzy, [w:] Obywatel — jego wolnosci
i prawa. Zbior studiow przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, Warsza-
wa 1998, s. 58; L. Garlicki, komentarz do art. 31 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. 3, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 15.

1176 Art. 386 pkt 4 ustawy o cudzoziemcach.

177 Art. 303 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach. W tym kontekscie pozostawiony bez potrzeby 1 przez
przeoczenie art. 89 g ustawy azylowej ustanawia zakaz wydania cudzoziemcowi, ktdry posiada status
uchodzcy lub korzysta z ochrony uzupetniajacej, decyzji o zobowigzaniu do opuszczenia terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej i decyzji o wydaleniu, bez pozbawienia tego statusu lub ochrony. Przepis nie ma
zastosowania w przypadku, o ktorym mowa w art. 32 ust. 1 lub art. 33 ust. 2 Konwencji Genewskie;j.

Ustawodawca, dokonujac nowelizacji ustawy azylowej nie dokonat uchylenia lub zmiany tego przepi-
su. Z uwagi na brak podstaw do wydania decyzji o tresci wskazanej w tym przepisie mozna uznaé, ze
przepis ten jest przepisem martwym. Przede wszystkim wydaje si¢ on zbedny wobec nowej regulacji
ustawy o cudzoziemcach.
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w ktorym cudzoziemiec nie bedzie narazony na traktowanie sprzeczne z art. 40 zd. 1
Konstytucji i w tym nalezy upatrywac stworzenia dodatkowych gwarancji dla cudzo-
ziemca, bowiem Konstytucja, jak i art. 3 Europejskiej Konwencji, nie dopuszczaja wy-
jatkow. W decyzji o zobowigzaniu do powrotu okresla si¢ termin dobrowolnego powro-
tu, wynoszacy co do zasady od 15 do 30 dni, liczony od dnia dor¢czenia decyzji''”®,
czym ustawodawca czyni zado§¢ wymaganiom Konwencji, aby przyzna¢ uchodzcy roz-
sadny okres na staranie si¢ o legalne przyjecie w innym panstwie (art. 32 ust. 3). Nalezy
jednak zauwazy¢, ze w przypadku decyzji zobowiazujacej do powrotu mozliwe jest za-
rowno przedtuzenie terminu dobrowolnego powrotu ze wzgledu na wyjatkowa sytuacje
osobistg cudzoziemca, jak réwniez — z uwagi na wzgledy obronnosci lub bezpieczen-
stwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego — natychmiastowa
wykonalno$¢ wynikajaca z ustawy.

W przypadku zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych i zgody na pobyt tole-
rowany prawodawca ustanowil zasad¢ niedopuszczajaca wyjatkéw: cudzoziemcowi nie
mozna wyda¢ decyzji o zobowigzaniu do powrotu'!'”® ani wykona¢ takiej decyzji''*®., Ni-
weczytoby to sens udzielonej ochrony.

Analogicznych gwarancji nie zawiera regulacja dotyczaca ochrony czasowej, co
upowaznia do wniosku, ze beneficjent tej formy ochrony podlega ogdlnej regulacji usta-

wy o cudzoziemcach.

2.3. Prawa i wolnosci polityczne

Ta grupa obejmuje wolnosci i prawa dotyczace sfery zycia publicznego jednost-
ki. Cze¢$¢ z nich moze przystugiwac kazdej jednostce, czg$¢ moze by¢ zastrzezona dla
obywateli.

Prawa wyborcze zaliczane sa do kategorii praw obywatelskich, gdyz wiaza si¢ ze
sprawowaniem wladzy w panstwie i maja wyraznie polityczny charakter. Co do zasady
cudzoziemcy nie sg podmiotami czynnego i biernego prawa wyborczego. Wyjatek czyni
ustawa jedynie dla cudzoziemcoé6w — obywateli Unii Europejskiej!'s!.

Cudzoziemcy nie majg dostepu do stuzby publicznej'®?, ktory przewidziany jest
jedynie dla obywateli polskich korzystajacych z pelni praw publicznych (art. 60 Kon-
stytucji).

178 Art. 315 ustawy o cudzoziemcach.

179 Art. 303 ust. 1 pkt 2 ustawy o cudzoziemcach.

1180 Art. 330 ust. 1 pkt 3 ustawy o cudzoziemcach.

8L Art. 10 i 11 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112).

1182 Stuzba publiczna [...] oznacza sytuacje¢ 0sob pracujacych we wszystkich wyroznionych konstytu-
cyjnie wladzach. Obejmuje wszystkich wytanianych w wyniku wyborow, powotania, nominacji i umowy
o prace pracownikow [...], realizujacych ustawowe zadania poszczegdlnych wladz, nazywanych w prawie
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Wsrod wolnoscei i praw politycznych mozna jednak wskazaé takze takie, ktore na
rowni przystuguja obywatelom polskim i obcokrajowcom, czy to wobec brzmienia prze-
pisu Konstytucji, czy wskutek regulacji ustawowej, ktora przyznaje prawo ,.kazdemu”,
a zatem ponad osnowe przepisu Konstytucji. Tytutem przyktadu mozna poda¢ prawo do
uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organdw wiladzy publicznej oraz oséb petniacych
funkcje publiczne czy wolnos$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestnicze-
nia w nich''®.

Jako wolnos¢ cztowieka Konstytucja ujmuje takze wolno$¢ zrzeszania si¢ (art. 58
Konstytucji). Obok proklamacji wolnosci, w Konstytucji dokonuje si¢ wyliczenia pew-
nych form organizowania si¢ jednostek, ktore stanowig wyraz realizacji tej wolnosci.
Mowa jest w Konstytucji m.in. o partiach politycznych, zwigzkach zawodowych, sto-
warzyszeniach, fundacjach, samorzadach zawodowych i innych, organizacjach praco-
dawcow''™. W przypadku cudzoziemcoé4w konstytucyjna wolno$¢ zrzeszania si¢ jest
ograniczona ze wzgledu na charakter zrzeszenia. Przyktadem moga by¢ zrzeszenia
o charakterze politycznym — partie polityczne, ktore zgodnie z art. 11 Konstytucji i art. 2
ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych!''®® zrzeszaja na zasadach do-
browolnosci i rownosci jedynie obywateli polskich. Uprawnienia cudzoziemcoéw w sfe-
rze zrzeszania si¢ moga by¢ realizowane przede wszystkim przez tworzenie i wstepo-

wanie do stowarzyszen''s¢,

2.4. Prawa i wolnosci ekonomiczne, socjalne i kulturalne

Inaczej niz w przypadku powyzej wskazanych praw i wolnosci, tylko nieliczne
z wolnosci i1 praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych zastrzezone sa wytacznie
dla obywateli. Wyodrebnienie w Konstytucji tej grupy praw i wolnos$ci opiera si¢ na Pak-
cie Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych, ktory w preambule potwierdza, iz
prawa i wolnosci te wynikaja z przyrodzonej godnosci istoty ludzkiej oraz ustanawia

w art. 2 ust. 2 zakaz dyskryminacji w wykonywaniu tych praw. Miedzy podzielonymi na

urzednikami, funkcjonariuszami, pracownikami administracji panstwowej i samorzadowej, pracownika-
mi urzedow panstwowych nie b¢dacych urzednikami stuzby cywilnej, urzednikami stuzby cywilnej (lub
jeszcze inaczej) petnigcych funkcje: cztonkéw organdow kolegialnych, cztonkow spotecznych organow
pomocniczych, pracownikow urzgdéw organéw kolegialnych i organéw monokratycznych, ktorzy pre-
zentujac walory zawodowe (w tym nierzadko wiedzg¢, doswiadczenie i autorytet) zatrudnieni lub powota-
ni do wykonywania we wszystkich wladzach panstwa w sposob fachowy i ciagly zadan publicznych za
odpowiednim wynagrodzeniem” (J. Bo¢, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 112—113).

1183 Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o zgromadzeniach (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 397
z pbzn. zm.).

1184 Zob. art. 11, 12, 17, 53 ust. 2, 59 ust. 1 Konstytucji.

1185 Tekst jedn. Dz. U. Nr 155, poz. 924.

1186 Art. 4 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.
Nr 79, poz. 855 z p6zn. zm.).
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trzy podgrupy wolnosciami i prawami zachodzi relacja uzupehiania, sprawiajaca, ze do-
piero tacznie zapewniaja one gospodarcza, spoteczng i kulturalng egzystencje wspotcze-
snego cztowieka.

Kazdy cztowiek na terytorium RP moze korzysta¢ z: prawa do wtasnosci, innych
praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia, wolnosci wyboru i wykonywania zawodu
oraz wyboru miejsca pracy, prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy,
prawa do ochrony zdrowia, prawa 0sob niepetnosprawnych do pomocy wiadz publicz-
nych w zabezpieczeniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spo-
lecznej, prawa do nauki, prawa rodziny do ochrony, prawa matki do szczegdlnej pomocy
wladz publicznych, prawa dziecka do ochrony oraz prawa do opieki i pomocy wiadz
publicznych, wolno$ci tworczosci artystycznej, badan naukowych oraz ogtaszania ich
wynikow, wolnosci nauczania, wolnosci korzystania z dobr kultury, prawa do ochrony
srodowiska i prawa do informowania o stanie i ochronie srodowiska, prawa lokatoréw
do ochrony ich praw, prawa konsumentow, uzytkownikow i najemcoéw do ochrony przed
dzialaniami zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatnosci i bezpieczenstwu oraz przed nie-
uczciwymi praktykami rynkowymi.

Dla obywateli polskich konstytucyjnie zastrzezone sg: prawo do zabezpieczenia
spolecznego w razie niezdolnosci do pracy i w razie pozostawania bez pracy, rowny do-
step do swiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkow publicznych, prawo za-
ktadania szko6t wszystkich szczebli i rowny dostep do wyksztatcenia.

Ustawowa regulacja, jak juz wczesniej powiedziano, moze zmieni¢ rzeczywisty
zakres tych wolnosci i praw w stosunku do cudzoziemcow.

Konstytucja RP w wielu miejscach traktuje o wiasnosci, ujmujac w art. 64 prawo
do wlasnosci jako prawo podmiotowe. Prawo do wlasnos$ci, innych praw majatkowych
oraz prawo dziedziczenia ma kazdy, a zatem takze cudzoziemiec. Pewnym ogranicze-
niem w korzystaniu z tego konstytucyjnego prawa jest szczego6lny rezim prawny naby-
wania nieruchomos$ci przez cudzoziemcoéw. Konwencja Genewska naktada w tym
wzgledzie na panstwa zobowigzanie do traktowania uchodzcow wedtug klauzuli naj-
wigkszego uprzywilejowania. Mozliwos$¢ nabywania przez cudzoziemcow nieruchomo-
$ci reguluje ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow'¥’. Srodkiem stuzacym kontroli nabywania nieruchomosci jest zezwolenie
wlasciwego organu. Zezwolenie jest wydawane na wniosek cudzoziemca, jezeli spetnio-
ne sg tgcznie dwa warunki: 1) nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca nie spowoduje
zagrozenia obronnosci, bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego, a takze nie

sprzeciwiaja si¢ temu wzgledy polityki spolecznej i zdrowia spoteczenstwa, 2) wykaze

1187 Tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 167, poz. 1758 z p6zn. zm.
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on, ze zachodza okoliczno$ci potwierdzajace jego wigzi z Polska''®®. Te druga przestan-
ke wypelniaja cudzoziemcy korzystajacy ze wszystkich form ochrony na terytorium RP.
Natomiast art. 8 ustawy, zawierajacy szereg przedmiotowych i podmiotowych wytaczen
z obowigzku uzyskania zezwolenia, nie wymienia w$rod podmiotéw zwolnionych cu-
dzoziemcow korzystajacych z ochrony, zatem dotyczy¢ ich moga jedynie zwolnienia
przedmiotowe lub podmiotowe, z obowigzkiem spetnienia wymogdéw — na zasadzie naj-
wigkszego uprzywilejowania — jakie obowigzuja pozostatych cudzoziemcow.
Szczegolnie istotna dla cudzoziemcow przebywajacych na terytorium Polski jest
regulacja odnoszaca si¢ do podejmowanie dziatalno$ci gospodarczej i mozliwosci za-

trudnienia!'®

. Ograniczenie konstytucyjnej wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest do-
puszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Aktem
prawnym regulujacym zasady wykonywania dziatalno$ci gospodarczej jest ustawa
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej!!®®. Przepisy art. 13 ust. 2
pkt 1 lit. a), d), e), f), g) i pkt 2 ustawy przewiduja, iz podejmowanie i wykonywanie
dziatalno$ci gospodarczej przez osoby korzystajace z jednej z form ochrony oraz czton-
kéw ich rodzin posiadajacych zezwolenie na pobyt czasowy odbywa si¢ na takich sa-
mych zasadach, jak w przypadku przedsigbiorcow polskich, a wiec na warunkach trak-
towania narodowego.

Wedhug standardu najwiekszego uprzywilejowania panstwa — strony Konwencji
Genewskiej powinny zezwoli¢ uchodzcom na wykonywanie wolnych zawodow. O oso-
bach wykonujacych wolny zawod mowi si¢ wowczas, gdy wystepuje: osobisty charakter
swiadczonych ustug, szczegdlne wyksztalcenie, specyficzne zasady wykonywania za-
wodu, niezaleznos¢ zawodowa, etos i misja wykonywania zawodu, sposob i stan zorga-
nizowania, etyka zawodowa, odmienny od typowej zaptaty charakter wynagrodzenia,
tajemnica zawodowa, specyficzna odpowiedzialnos$¢ karna i cywilna, a takze porzadko-
wa, czy tez korporacyjna'’®’. W naszym systemie prawnym wykonywanie wolnych za-
wodow ma charakter regulowany i podlega administracyjnoprawnej reglamentacji roéw-
niez wobec obywateli polskich. Przepisy prawa regulujg warunki i sposéb wykonywania

danego zawodu, wprowadzaja instytucje stwierdzenia w sposob prawnie wigzacy przez

1188 Ustawa zawiera przyktadowy katalog takich okolicznos$ci, wérdd ktorych znajduje si¢ m.in. zawar-
cie zwigzku matzenskiego z obywatelem polskim, posiadanie zezwolenia na pobyt staty lub czasowy,
wykonywanie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dziatalnosci gospodarczej lub rolniczej, zgodnie
z przepisami prawa polskiego.

118 Konwencja Genewska wyodrebnia w tym obszarze prac¢ najemna, samozatrudnienie (oznacza
podejmowanie pracy na wlasny rachunek w rolnictwie, przemysle, rzemiosle i handlu, a takze tworzenie
przedsigbiorstw handlowych i przemystowych, jest wigc najblizsze pojeciu dziatalnosci gospodarczej
0s6b fizycznych zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej)
i wykonywanie wolnych zawoddow.

1190 Tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 220, poz. 1447 z pézn. zm.

191 J, Jacyszyn, hasto: wolny zawod, [w:] Encyklopedia prawa, s. 908.
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wlasciwy organ uprawnien konkretnej osoby. Najczgséciej kompetencja ta przyznana jest
organom samorzadu zawodowego, ktory obligatoryjnie zrzesza wszystkie osoby wyko-
nujace dany zawod. Organy samorzadu ustalaja z reguly takze zasady wykonywania
zawodu, kontrolujg przestrzeganie tych zasad i egzekwujg odpowiedzialno$¢ zawodowg
cztonkoéw samorzadu.

Nowa dyrektywa kwalifikacyjna wprowadzita!’? i tym samym wymusita na pan-
stwach cztonkowskich dostep do systemdw oceny, nostryfikowania i zaliczania wcze-
$niejszego ksztatcenia dla cudzoziemcow posiadajacych status uchodzcy i korzystajacych
z ochrony uzupetniajacej. Od 1 maja 2014 r. ustawa z dnia 18 marca 2008 r. o zasadach
uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej'®* ma zastosowanie takze do beneficjentdéw ochrony miedzynarodowe;.

Z kolei zasady podejmowania i wykonywania pracy przez cudzoziemcoOw na tery-
torium Polski okresla ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy!''**. Cudzoziemcy korzystajacy z jednej z form ochrony w zakresie
$wiadczenia pracy sa traktowani na rowni z obywatelami polskimi. Zgodnie z art. 87
ust. 1 ustawy, jezeli cudzoziemiec posiada status uchodzcy nadany w Rzeczypospolitej
Polskiej, udzielono mu ochrony uzupetniajacej, posiada zezwolenie na pobyt staly, po-
siada zgod¢ na pobyt ze wzgledow humanitarnych lub zgode na pobyt tolerowany
w Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z ochrony czasowej w Rzeczypospolitej Polskiej,
jest uprawniony do wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Na
zasadach okreslonych w ustawie osobom tym przystuguja zasitki i inne $wiadczenia
z tytulu bezrobocia.

Zasadniczo pracujacy w Polsce cudzoziemcy podlegaja ubezpieczeniom spotecz-
nym i korzystaja ze Swiadczen na tych samych zasadach, jakie stosuje si¢ wobec obywa-
teli polskich"®. Cudzoziemcy posiadajacy status uchodzcy i korzystajacy z ochrony
uzupetniajacej oraz azylanci sg uprawnieni takze do $wiadczen rodzinnych, objetych

regulacja ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych!'*®, oraz do

1192 Zob. art. 28 ust. 2 dyrektywy kwalifikacyjnej z 2011 .

1193 Ustawa dokonuje wdrozenia dyrektywy 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 wrze-
$nia 2005 r. w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych (Dz. Urz. UE L 255 z 2005 r. z p6zn. zm.).

1194 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 674 z pézn. zm.

195U podstaw regulacji ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1442 ze zm.) lezy przyjeta w konwencjach MOP zasada réwnego trakto-
wania w zakresie ubezpieczen spolecznych cudzoziemcow i obywateli, i zwigzana z tym reguta, ze pra-
wem wilasciwym dla ubezpieczenia spotecznego sg przepisy obowigzujace w miejscu wykonywania pra-
cy, H. Ptawucka, hasto: cudzoziemcow ubezpieczenie spoteczne, [w:] Encyklopedia prawa, s. 77.

Zob. takze art. 1 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw
(tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1403 ze zm.).

119 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1456 z p6zn. zm.
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renty socjalnej — $wiadczenia, ktorego zasady i tryb przyznawania oraz wyptaty okresla-
ja przepisy ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r. o rencie socjalnej'*’.

Zapewnienie §wiadczen medycznych osobom korzystajagcym z ochrony oraz czton-
kom ich rodzin odbywa si¢ na zasadach przewidzianych ustawg z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkoéw publicznych!'*8. Osoby te
zostaja objete ubezpieczeniem zdrowotnym obowigzkowym (np. z tytutu wykonywania
pracy, objetej ubezpieczeniem spotecznym) lub na zasadzie dobrowolnosci''”.

Cudzoziemcy korzystajacy z ochrony sg beneficjantami $wiadczen z pomocy spo-
tecznej. Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o0 pomocy spotecznej'?® prawo
do $wiadczen z pomocy spotecznej, jezeli umowy miedzynarodowe nie stanowia ina-
czej, przystuguje cudzoziemcom majagcym miejsce zamieszkania i przebywajacym na
terytorium Polski na podstawie zezwolenia na pobyt staly, w zwiazku z uzyskaniem
w Rzeczypospolitej Polskiej statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajgcej i w ograni-
czonym zakresie — w formie schronienia, positku, niezbednego ubrania oraz zasitku ce-
lowego — na podstawie zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych i zgody na pobyt
tolerowany. Oprocz ogdlnych regulacji znajdujacych zastosowanie, w ustawie zawarto
takze szczegolowe zasady realizacji prawa do $swiadczen majacych na celu wspieranie
procesu integracji uchodzcow i 0s6b korzystajagcych z ochrony uzupetniajacej'?’!. Po-
moc majgca na celu wsparcie procesu integracji uznanych uchodzcoéw jest elementem
rozwigzania systemowego i stanowi kontynuacje innej formy pomocy gwarantowane;j
przez panstwo pobytu, tj. pomocy udzielanej w trakcie postepowania w sprawie o nada-
nie statusu uchodzcy, realizowanej na podstawie ustawy azylowej. Prawodawca nie po-
zostawia cudzoziemca bez niezbednej pomocy, rdznigcej si¢ wszakze zakresem ofero-
wanych swiadczen i czasem trwania.

Przestanki materialnoprawne udzielenia pomocy okresla art. 91 ust. 1 1 3 oraz

acontrario ust. 11 ustawy o pomocy spotecznej, i s3 nimi: uzyskanie przez cudzoziemca

197 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 982 z p6zn. zm.

1198 Tekst jedn. Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 z p6zn. zm.

199 Art. 3 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $srodkow publicznych.

1200 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 182 z pozn. zm.

1200 Obowigzek udzielenia uchodZcy pomocy majgcej na celu wspieranie procesu jego integracji usta-
nawia art. 89 e ustawy azylowej. Wprowadzenie regulacji dotyczacej pomocy integracyjnej jest wynikiem
transpozycji norm dyrektywy kwalifikacyjnej. Zgodnie z art. 33 tego aktu, panstwa cztonkowskie, w celu
ulatwienia integracji uchodzcéw, powinny przewidzie¢ w ustawodawstwie krajowym programy integra-
cyjne i okresli¢ warunki dostepu do nich. Na temat realizacji programow integracyjnych zob. A. Maciejko,
Proby integrowania uchodzcow — przypadek Polski, ,,Polityka Spoteczna” 2004, nr 3, s. 20—22; R. Stawic-
ki, Proces integracji uznanych uchodzcow ze spoteczenstwem, ,,Polityka Spoteczna” 2004, nr 5-6, s. 9—11,
A. Florczak, Uchodzcy w Polsce..., s. 248-260, Prawne uwarunkowania integracji uchodzcow w Polsce.
Komentarz dla praktykéw, red. W. Klaus, Warszawa 2008, B. Smoter, P. Kazmierkiewicz, J. Frelak, Jak
stworzy¢ warunki do skutecznej integracji cudzoziemcow w Polsce, Instytut Spraw Publicznych, ,,Analizy
i Opinie” 2007, nr 72.
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statusu uchodzcy lub ochrony uzupetiajacej, niepozostawanie w zwigzku matzenskim
z obywatelem polskim oraz ztozenie przez cudzoziemca wniosku do starosty'?** w ter-
minie 60 dni od dnia dorgczenia ostatecznej decyzji o sprawie lub od dnia, w ktorym
decyzja stata si¢ ostateczna'*®. Dla cudzoziemcow, ktorzy uzyskali ochrong uzupeia-
jaca ex lege w wyniku przeksztatcenia decyzji o udzieleniu zgody na pobyt tolerowany
w decyzje w sprawie udzielenia tej formy ochrony, w zwiazku z przepisami wprowadza-
jacymi nowelizacje ustawy azylowej'?*, termin na ztozenie wniosku wynosi 3 miesigce
od dnia wejscia w zycie ustawy!2%,

Pomoc ma charakter jednorazowy, a jej zakres obejmuje wyltgcznie osoby stano-
wigce rodzing cudzoziemca w dacie ztozenia wniosku'**. Tym samym niedopuszczalne
jest ztozenie kolejnego wniosku na dziecko cudzoziemca urodzone juz po zakonczeniu
programu integracyjnego, ktorym cudzoziemiec zostat objety'?"’.

Pomocy majacej na celu wspieranie procesu integracji udziela starosta wlasciwy

1208 Formg rozstrzygnigcia w sprawie

ze wzgledu na miejsce zamieszkania uchodzcy
wniosku uchodzcy o udzielenie pomocy jest decyzja administracyjna'?”. Koszty realiza-
cji indywidualnego programu integracji pokrywa wojewoda, ktory przekazuje srodki na
jego realizacje po wczesniejszej akceptacji programu.

Pomoc przystuguje poczawszy od miesigca kalendarzowego, w ktérym uchodzca
wystgpit z wnioskiem o jej udzielenie, zas§ maksymalny czas udzielania pomocy wynosi

12 miesigcy. Pomoc dla cudzoziemca przebywajacego w osrodku dla cudzoziemcow

1202 Wniosek powinien zawiera¢: 1) pisemna deklaracj¢ o zamiarze zamieszkania na terenie okreslo-
nego wojewodztwa; 2) pisemne o$wiadczenie, ze z podobnym wnioskiem uchodzca nie zwrocit si¢ na
terenie innego wojewodztwa; 3) pisemne oswiadczenie o gotowosci przystapienia do uzgodnionego pro-
gramu integracji. Do wniosku cudzoziemiec ma obowigzek dolaczy¢ kopie: decyzji o nadaniu statusu
uchodzcy, dokumentu podrozy przewidzianego w Konwencji Genewskiej i karty pobytu wydanej w zwiaz-
ku z nadaniem statusu uchodzcy. W przypadku cudzoziemca, ktory uzyskat ochrone uzupetniajaca, za-
faczniki stanowia: decyzja o odmowie nadania statusu uchodzcy, w ktorej udzielono cudzoziemcowi
ochrony uzupetniajacej i karta pobytu. Cudzoziemiec dolacza do wniosku takze inne dokumenty bedace
w jego posiadaniu, ktére moga pomoc w opracowaniu indywidualnego programu integracji (potwierdza-
jace np. posiadane wyksztatcenie, stan zdrowia etc.).

1203 Wezesniej termin do dokonania czynnos$ci prawnej ztozenia wniosku byt stosunkowo krotki i wyno-
sit 14 dni od dnia uzyskania statusu uchodzcy. Za termin zawity prawa materialnego uznat termin z art. 91
ust. 3 ustawy o pomocy spotecznej WSA w Warszawie w wyroku z dnia 28 wrze$nia 2006 r. [ SA/Wa
1092/06, LEX nr 256645, a p6zniej w wyroku z dnia 1 kwietnia 2010 r. V. SA/Wa 1972/09, baza Legalis.

1204 Art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 18 marca 2008 r. o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochro-
ny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektoérych innych ustaw.

1205 Art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 18 marca 2008 r. 0 zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochro-
ny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw.

1206 Wniosek obejmuje matoletnie dzieci cudzoziemca oraz jego matzonka, jezeli uzyskali w Rzeczy-
pospolitej Polskiej status uchodzcy lub ochrong uzupetniajaca.

1207Wyrok WSA Lublin z dnia 10 lutego 2011 r., IT SA/Lu 11/11, Legalis nr 314335.

1208 Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1 ustawy o pomocy spotecznej pomoc uchodzcom nalezy do zadan
z zakresu administracji rzadowej, realizowanych przez powiat.

1209 Art. 106 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej.
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ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy przystuguje, poczawszy od miesigca kalen-
darzowego, w ktorym cudzoziemiec opuscit osrodek.

Zasada jest indywidualizacja pomocy uzalezniona od sytuacji zyciowej cudzo-
ziemca i jego rodziny. Ustawowy zakres pomocy jest dos¢ szeroki. Cudzoziemcy potrze-
buja zarowno pomocy materialnej, jak i wsparcia innego rodzaju, zatem pomoc obejmu-
je: 1) $wiadczenia pieniezne w wysokosci od 446 zt do 1260 zt miesi¢cznie na osobe!?!?;
2) optacanie sktadki na ubezpieczenie zdrowotne okreslonej w ustawie o §wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkoéw publicznych; 3) prace socjalna; 4) porad-
nictwo specjalistyczne, w tym poradnictwo prawne, psychologiczne i rodzinne; 5) udzie-
lanie informacji oraz wsparcia w kontaktach z innymi instytucjami, w szczegdlnosci
z instytucjami rynku pracy, ze srodowiskiem lokalnym oraz organizacjami pozarzado-
wymi; 6) inne dziatania wspierajgce proces integracji cudzoziemca.

Pomoc jest realizowana w ramach indywidualnego programu integracji, uzgodnio-
nego migdzy powiatowym centrum pomocy rodzinie a uchodzca, okreslajacego wyso-
ko$¢, zakres i formy pomocy, w zaleznosci od indywidualnej sytuacji zyciowej uchodzcy
i jego rodziny. Elementem indywidualnego programu integracji sag zobowigzania powia-
towego centrum pomocy rodzinie i zobowiazania uchodzcy. Program integracji cechuje
elastycznos¢, bowiem w przypadku stwierdzenia braku lub niewystarczajacego postepu
w ktorymkolwiek z obszarow integracji strony umowy moga zmodyfikowac program
tak, aby dostosowac go do specyficznych potrzeb uchodzcy i usunaé problemy pojawia-
jace si¢ w realizacji programu'?''. W trakcie realizacji programu uchodzca zamieszkuje
w miejscu wskazanym przez wojewodg dzialajgcego w tej sprawie w porozumieniu z po-
wiatowym centrum pomocy rodzinie oraz gming (przy uwzglednieniu w miare mozli-
wosci wyboru miejsca zamieszkania dokonanego przez cudzoziemca). Konsekwencja
rezygnacji ze wskazanego miejsca zamieszkania w granicach danego wojewodztwa
w okresie 12 miesiecy trwania indywidualnego programu integracji jest uznanie, ze na-
stapila rezygnacja uchodzcy z realizacji programu integracji. W szczego6lnie uzasadnio-
nych przypadkach dopuszcza si¢ zmian¢ miejsca zamieszkania przez cudzoziemca. Do

tych szczegolnych okoliczno$ci nalezg przede wszystkim podjecie pracy z mozliwoscia

1210 Przeznaczone na utrzymanie, w szczegdlnosci na pokrycie wydatkow na zywnosé, odziez, obuwie,
$rodki higieny osobistej oraz optaty mieszkaniowe oraz pokrycie wydatkow zwiazanych z nauka jezyka
polskiego. Maksymalna miesi¢czna kwota §wiadczenia pieni¢znego wynika z rozporzadzenia Ministra Pra-
cy i Polityki Spotecznej w sprawie udzielania pomocy cudzoziemcom, ktdrzy uzyskali w Rzeczypospolitej
Polskiej status uchodZcy lub ochrong uzupetniajaca z dnia 9 marca 2009 r. (Dz. U. Nr 45, poz. 366), znowe-
lizowanego rozporzadzeniem Ministra Pracy i Polityki Spotecznej zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie
udzielania pomocy cudzoziemcom, ktorzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy lub ochro-
n¢ uzupetniajaca z dnia 16 sierpnia 2013 r. (Dz. U. z 2013 1. poz. 1056).

1211 Zob. rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 9 marca 2009 r. w sprawie udzie-
lania pomocy cudzoziemcom, ktoérzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy lub ochrone
uzupeltniajaca (Dz. U. Nr 45, poz. 366 ze zm.).
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zamieszkania na terenie innego powiatu, uzyskanie mieszkania na terenie innego powia-
tu, taczenie rodzin cudzoziemcow, jezeli istnieje mozliwo$¢ wspolnego zamieszkania,
konieczno$¢ zapewnienia specjalistycznego leczenia, wymagajacego zmiany miejsca za-
mieszkania cudzoziemca lub cztonka jego rodziny. Realizacjg¢ programu przejmuje wow-
czas powiat wlasciwy ze wzgledu na nowe miejsce zamieszkania uchodzcy, o czym in-
formowany jest wlasciwy wojewoda (wojewodowie).

W przypadku niezrealizowania przez uchodzce zobowigzan uzgodnionych w in-
dywidualnym programie integracji, w szczegdlnosci braku aktywnego dzialania ze stro-
ny uchodzcy na rzecz jego integracji, realizacja pomocy moze zosta¢ wstrzymana. Re-
gulacja ta nawiazuje do celéw i1 zasad ogdlnych pomocy spolecznej, zwlaszcza
obowigzku aktywizacji $wiadczeniobiorcow i ich wspotdziatania w rozwigzywaniu
trudnych sytuacji zyciowych'*'2, W przypadku, gdy po uptywie okresu wstrzymania po-
mocy nie ustaly przyczyny, dla ktorych organ wstrzymal pomoc, uchyla si¢ decyzje
o udzieleniu pomocy. Ponadto decyzje uchyla si¢ takze w przypadkach enumeratywnie
wskazanych w art. 95 ust. 4 ustawy o pomocy spotecznej. W takiej sytuacji, jezeli pomo-
ca objete byly inne osoby, pomoc jest kontynuowana dla tych oséb do momentu zakon-
czenia indywidualnego programu integracji, na podstawie odrgbnej decyzji o przyznaniu

pomocy!'?!3.

Do uchodzcow!?'4

realizujgcych indywidualny program integracji zastosowanie
maja przepisy ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym'?'>. Ustawa
dotyczy 0sob, ktdre podlegaja wykluczeniu spotecznemu i ze wzgledu na swojg sytuacje
zyciowa nie sg w stanie wlasnym staraniem zaspokoi¢ swoich podstawowych potrzeb
zyciowych 1 znajduja sie w sytuacji powodujacej ubostwo oraz uniemozliwiajacej lub
ograniczajgcej uczestnictwo w zyciu zawodowym, spotecznym i rodzinnym. Przepisow
ustawy nie stosuje si¢ do 0sob, ktdre maja prawo do §wiadczen ze strony panstwa. Przez
zatrudnienie socjalne nalezy rozumie¢ zapewnianie okres§lonym osobom mozliwosci
uczestnictwa w zaje¢ciach prowadzonych przez centra integracji spoteczneji kluby inte-

gracji spotecznej. Ustawa przewiduje takze pomoc przez zatrudnienie wspierane'?'S.

12121, Sierpowska, Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 325.

1213 Art. 95 ust. 4 a i 4 b ustawy o pomocy spoteczne;j.

1214 Ustawa o zatrudnieniu socjalnym wymienia tylko uchodzcéw realizujacych indywidualny pro-
gram integracji. Po zmianie ustawy o pomocy spotecznej, uprawniajacej do korzystania z pomocy integra-
cyjnej takze beneficjentow ochrony subsydiarnej, ustawodawca powinien konsekwentnie objac¢ zakresem
ustawy takze tych cudzoziemcow.

1215 Tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 43, poz. 225 z p6zn. zm.

1216 Oznacza to udzielanie wsparcia o charakterze doradczym i finansowym osobie uprawnionej
w utrzymaniu aktywnosci zawodowej umozliwiajacej podjecie zatrudnienia, prac spolecznie uzytecz-
nych w rozumieniu przepiséw o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, zatozenie lub przysta-
pienie do spotdzielni socjalnej lub podjecie dziatalnosci gospodarcze;.
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Prawo do nauki osoby korzystajace z ochrony na terytorium RP realizujg na zasa-
dach okre$lonych w ustawie z dnia z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty!'?"".
Zgodnie z art. 94 a powotanej ustawy osoby niebedace obywatelami polskimi korzystaja
z nauki 1 opieki w publicznych przedszkolach, a podlegajace obowiazkowi szkolnemu
korzystaja z nauki i opieki w publicznych szkotach podstawowych, gimnazjach, publicz-
nych szkolach artystycznych oraz w placowkach, w tym placowkach artystycznych,
a takze w publicznych szkotach ponadgimnazjalnych (do ukonczenia 18 lat lub ukoncze-
nia szkoty ponadgimnazjalnej) na warunkach dotyczacych obywateli polskich. Podobnie
traktowanie narodowe ustawa przewiduje w przypadku korzystania z nauki w publicz-
nych szkotach dla dorostych, publicznych szkotach policealnych, publicznych szkotach
artystycznych, publicznych placowkach, publicznych zaktadach ksztatcenia nauczycieli
1 publicznych kolegiach pracownikéw stuzb spolecznych oraz z ksztatcenia ustawiczne-
go w formie kwalifikacyjnych kurséw zawodowych. Osoby niebedace obywatelami pol-
skimi, podlegajace obowigzkowi szkolnemu lub obowigzkowi nauki, ktore nie znaja je-
zyka polskiego albo znaja go na poziomie niewystarczajacym do korzystania z nauki,
majg prawo do dodatkowej, bezptatnej nauki jezyka polskiego. Dodatkowg nauke jezyka
polskiego dla tych osob organizuje organ prowadzacy szkole. Osoby takie majg prawo
do pomocy udzielanej przez osobe wladajaca jezykiem kraju pochodzenia, zatrudniong
w charakterze pomocy nauczyciela przez dyrektora szkoty. Pomocy tej udziela si¢ nie
dtuzej niz przez okres 12 miesiecy. Osoby moga korzysta¢ takze z dodatkowych zajeé
wyrownawczych w zakresie przedmiotoéw nauczania organizowanych przez organ pro-
wadzacy szkote, nie dtuzej jednak niz przez okres 12 miesigcy. Dla 0s6b niebedacych
obywatelami polskimi, podlegajacych obowigzkowi szkolnemu, placowka dyplomatycz-
na lub konsularna kraju ich pochodzenia dzialajaca w Polsce albo stowarzyszenie kultu-
ralno-oswiatowe danej narodowosci mogg organizowaé w szkole, w porozumieniu z dy-
rektorem szkoly i za zgoda organu prowadzacego, nauke jezyka i kultury kraju
pochodzenia. Szkota udostepnia nieodplatnie pomieszczenia i pomoce dydaktyczne.

Cudzoziemcy korzystajacy z ochrony, poza tymi, ktérym udzielono zgody na po-
byt ze wzgledow humanitarnych lub zgody na pobyt tolerowany, moga podejmowac
i odbywac studia, studia doktoranckie oraz inne formy ksztalcenia, a takze uczestni-
czy¢ w badaniach naukowych i pracach rozwojowych na zasadach obowigzujacych
obywateli polskich'*'®. Nieuprzywilejowani w tym wzgledzie cudzoziemcy moga podej-
mowac¢ 1 odbywac ksztalcenie oraz uczestniczy¢ w badaniach naukowych i pracach roz-

wojowych jako stypendysci strony polskiej, na zasadach odptatnosci, bez odptatnosci

1217 Tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm.
1218 Art. 43 ust. 2 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (tekst jedn.
Dz. U. 22012 r. poz. 572 ze zm.).
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i $wiadczen stypendialnych, jako stypendysci strony wysylajacej, bez ponoszenia optat

za nauke Iub jako stypendysci uczelni'?”.

3. Srodki ochrony praw i wolnosci

Przepis art. 5 Konstytucji naktada na Rzeczpospolita Polskg obowigzek zapew-
nienia wolnos$ci i praw cztowieka i obywatela. Konstytucja w przedostatniej czesci roz-
dziatu II ustanawia $rodki ochrony wolnosci i praw. ,,R6zne formy dziatalnosci pode;j-
mowanej w ramach ochrony praw jednostki sa ze sobg wzajemnie potaczone i tworzg
pewien system. Decydujac o zakresie praw, z ktorych korzysta¢ moze jednostka, deter-
minujg jej pozycje w spoteczenstwie, panstwie, rodzinie itp. oraz wplywaja na warunki
jej zycia”'?®, Pojecie $rodkéw ochrony praw moze by¢ rozumiane rozmaicie. Jak za-
uwaza A. Zielinski, przy ujeciu szerokim obja¢ nim mozna byloby prawie cata proble-
matyke dziatalnosci organow panstwowych, obejmujgcg m.in. system finansowy pan-
stwa, dobor kadr itp.'#*! W dalszych rozwazaniach chodzi¢ bgdzie jedynie o ustanowione
przez Konstytucje i ustawy $rodki prawne lub $rodki o charakterze quasi-prawnym, kto-
re panstwo tworzy i stosuje, aby zapewni¢ realizacj¢ praw i wolnosci konstytucyjnych.
Jednoczesnie, ze wzgledu na obszerno$¢ tego zagadnienia i bogata literaturg omawiajaca

wyczerpujaco mechanizmy dziatania poszczegdlnych srodkéw ochrony!?*

, uwaga zo-
stanie skoncentrowana ma ustaleniu mozliwosci korzystania z przewidzianego prawem
srodka ochrony przez cudzoziemca.
Przepisy Konstytucji ustanawiajace w rozdziale II srodki ochrony wolnosci i praw
maja za podmiot ,.kazdego”, a zatem nie rdznicuja podmiotéw uprawnionych do korzy-
stania z nich ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa. Kazdemu znajdujacemu si¢ pod
wladza RP przystuguja nastgpujace sadowe i pozasagdowe $rodki ochrony wolnosci
1 praw:
1) prawo do wynagrodzenia za szkod¢ wyrzadzong niezgodnym z prawem dzia-
faniem organodw wiadzy publicznej (art. 77 Konstytucji ust. 1);

2) prawo do sadowego dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw; chodzi
w tym wypadku nie tylko o prawa i wolnosci konstytucyjne (art. 77 ust. 2
Konstytucji);

1219 Art. 43 ust. 3 Prawo o szkolnictwie wyzszym.

1208, Banaszak, Prawo konstytucyjne, s. 463.

12V A, Zielinski, Sgdowe i pozasqdowe sSrodki ochrony praw obywatelskich, [w:] Prawa i wolnosci
obywatelskie..., s. 711.

1222 70b. np. rozdziat IV Srodki ochrony wolnosci i praw jednostki, [w:] Realizacja i ochrona konsty-
tucyjnych wolnosci..., 789 in.
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3) prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji; wy-
jatki od tej zasady i tryb zaskarzenia okresla ustawa (art. 78 Konstytucji);

4) prawo wniesienia skargi konstytucyjnej w sprawie zgodnosci z Konstytucja
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ
administracji publicznej orzekl ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo
obowigzkach okreslonych w Konstytucji (art. 79 ust. 1); spod ochrony wyjete
jest prawo do uzyskania statusu uchodzcy i prawo do korzystania z azylu w RP
(art. 79 ust. 2) oraz te prawa, ktore wymienia art. 81 Konstytucji (w tym zakre-
sie ochrona praw odbywa si¢ wylacznie w granicach okreslonych w usta-
Wie)1223;

5) prawo do wystapienia, na zasadach okreslonych w ustawie, do Rzecznika
Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie wolnos$ci lub praw na-
ruszonych przez organy wiladzy publicznej (innych pozasagdowych organow
zajmujacych sie ochrong praw cztowieka, np. Rzecznika Praw Dziecka, Rzecz-
nika Praw Ubezpieczonych, rzecznikéw praw konsumentéw, Generalnego In-
spektora Danych Osobowych).

Poza podrozdziatem zatytutowanym Srodki ochrony wolnosci i praw znajduja sie
istotne dla ochrony praw i wolnosci jednostki postanowienia dotyczace prawa do wyste-
powania z petycjami, skargami i wnioskami.

Obrong praw cztowieka zajmuja si¢ w koncu liczne organizacje pozarzadowe,
ktore koncentrujg swoja dzialalnos¢ badz na prawach okreslonych podmiotow (kobiet,
dzieci), badz obejmuja swoim zakresem szerszy zakres praw. Z pomocy prawnej, inte-
gracyjnej, materialnej, psychologicznej udzielanej przez te podmioty moga korzystaé
réwniez cudzoziemcy objeci ochrona.

4. Podstawowe obowigzki

Na sytuacj¢ prawng jednostki sktada sie nie tylko okreslony zespot uprawnien, ale
i obowigzkow wyznaczonych przez norme¢ prawng zawarta w akcie normatywnym lub
w zindywidualizowanej wypowiedzi organu administracyjnego. W literaturze prawni-
czej odnoszacej sie do statusu jednostki, czy $cislej do statusu cudzoziemca, obowigz-
kom prawnym nie poswigca si¢ zbyt wiele miejsca, koncentrujac si¢ na prawach, przy
omawianiu ktorych zwraca si¢ takze uwage na zwigzane z nimi obowigzki.

Pod pojeciem obowiazku prawnego nalezy rozumie¢ ,,wyrazony w normie praw-

nej, skierowany do jednostki nakaz lub zakaz okreslonego zachowania si¢ w danej

2B E. Letowska, Ochrona praw jednostki w polskiej Konstytucji z 1997 r., [w:] Szkota Praw Czlowie-
ka. Teksty wykladow, z. 2, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka 1998..., s. 20.
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sytuacji”'?**. Przy zastosowaniu kryterium formalnego mozna wskaza¢ podstawowe
prawne obowiazki jednostki rozumiane jako ,,skierowane do niej nakazy lub zakazy
okreslonego zachowania si¢ w danej sytuacji, wyrazone w normach prawnych zawar-
tych w zrédtach prawa, lezacych u podstaw danego systemu prawnego lub odgrywaja-
cych w nim szczegdlng rolg”!?*. W prawie wewngtrznym o zaliczeniu obowigzkow do
podstawowych decyduje umieszczenie ich w konstytucji. Wyroznienie kategorii obo-
wigzkow podstawowych implikuje istnienie innej ich grupy — obowigzkow, ktore nie
noszg cechy podstawowosci. Te, jak je okresla B. Banaszak, pozostate obowiazki jed-
nostki, w zwigzku z zastrzezeniem wylacznosci ustawy dla okreslania sytuacji prawne;j
jednostki w panstwie, moga by¢ regulowane witasnie wylacznie w drodze ustawy lub
— wyjatkowo — aktu rownorzednego ustawie'??°. Na ratyfikacje umowy mi¢dzynarodo-
wej, dotyczacej obowigzkdéw obywatelskich okreslonych w Konstytucji lub spraw ure-
gulowanych w ustawie lub dla ktorych Konstytucja wymaga ustawy wymagana jest
uprzednia zgoda wyrazona w ustawie, przez co wymaganie co do rangi aktu i posred-
nio formy ustawowej jest zachowane. W grupie obowigzkoéw ,,pozostatych” mieszcza
si¢ obowigzki prawne wyznaczone przez normy prawa administracyjnego.

Inna klasyfikacja prawnych obowiazkéw jednostki obejmuje obowiazki obywate-
la i obowiagzki czlowieka. Zastosowanie tej klasyfikacji moze da¢ wynik w postaci obo-
wigzkow cztowieka wobec innych ludzi, o uzasadnieniu prawnonaturalnym, ktore wy-
stepuja nawet wtedy, gdy nie sg formulowane przez prawo danego panstwa. Obowigzki
obywatela wigze si¢ natomiast z przynalezno$cig panstwowg. Wskazane typy obowigz-
kéw moga tez mie¢ odmienny sens, wtedy, gdy pod pojeciem obowigzku cztowieka ro-
zumie si¢ obowigzki jednostki regulowane prawem mi¢dzynarodowym, a obowigzki
obywatelskie oznaczajg skierowane do obywateli nakazy okreslonego w sposob general-
ny postepowania'??’. B. Banaszak wskazuje takze podziatl obowigzkéw na obowigzki
obywatela i obowiazki cudzoziemca podlegajacego wiadzy danego panstwa. Punktem
wyijscia do tej klasyfikacji jest stwierdzenie, ze konstytucyjnie sformutowane obowigzki
obywateli odnosza si¢ rowniez do cudzoziemcow przebywajacych na terytorium danego
panstwa, a nawet poza nim, lecz znajdujacych si¢ w stosunkach prawnych zwigzanych
z terytorium panstwa'??®, Nie dotyczy to wszystkich obowigzkow, gdyz niektore z obo-
wigzkow konstytucyjnych obcigzaja wylacznie obywateli (np. obowigzek wiernosci
Rzeczypospolitej Polskiej i dbatosci o dobro wspdlne — art. 82 Konstytucji, obowiazek

1224 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, s. 475.

1225 B, Banaszak, Podstawowe obowiqgzki prawne jednostki, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1997,
No. 1981, Prawo CCLIX, s. 16.

1226 Ibidem, s. 17-18.

1227 bidem, s. 19 i powotana tam literatura.

1228 |bidem, s. 20 i powotana tam literatura.
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obrony Ojczyzny — art. 85 ust. 1 Konstytucji). Dalej prezentowane przez B. Banaszaka
klasyfikacje obowiazkow prawnych jednostki obejmuja podziat na:

1) obowiazki wobec innych ludzi i wobec grupy spotecznej (ré6znych rodzajow
wspolnot, od rodziny po ludzkosc);

2) obowiazki indywidualne i uniwersalne — pierwsze oznaczaja obowiazki jed-
nostki wobec konkretnego panstwa wynikajace z prawa tego panstwa, drugie
wyptywaja z prawa natury, ich zakres jest niezmienny i powinny by¢ prze-
strzegane zawsze;

3) obowigzki polityczne i spoteczne — zapewniajace wiasciwe funkcjonowanie
panstwa w sferze politycznej lub obejmuja $wiadczenia finansowe na rzecz
panstwa oraz stuzg dobru wspolnemu;

4) obowiazki o charakterze ogdlnym i obowiazki o charakterze szczegotowym —
obejmujace badz caly zespo6t podobnych i zwigzanych ze sobg powinnosci lub
— w drugim przypadku — ograniczone do jednej powinnosci jednostki;

5) obowiazki state i obowiazki w sytuacjach szczegoélnych (np. w stanach nad-
zwyczajnych);

6) obowiazki polegajgce na czynieniu, obowiazki nakazujace powstrzymywanie
si¢ od dziatania, obowigzki lojalnosci i obowiazki nieegzekwowalne w drodze
prawne;j'?¥.

O obowiazkach cudzoziemcow stanowi — cho¢ w sposodb zréznicowany pod
wzgledem stopnia szczegdtowosci okreslenia zakresu obowigzkow — zarowno Konwen-
cja Genewska, dyrektywa kwalifikacyjna, jak i ustawa azylowa. Konwencja Genewska
w art. 2 przewiduje ogdlny obowiazek kazdego uchodzcy przestrzegania praw i przepi-
sow, a takze srodkow podjetych w celu utrzymania porzadku publicznego. Obowigzek
ten odpowiada konstytucyjnemu obowigzkowi przestrzegania prawa Rzeczypospolitej
Polskiej, ktory obcigza kazdego, a zatem w rdwnym stopniu obywateli polskich, jak
1 przebywajacych na terytorium Polski cudzoziemcéw. Jest to tradycyjny obowigzek
wynikajacy z istoty stosunkoéw miedzy jednostka a panstwem. Jednocze$nie obowiazek
ten ma charakter tak ogolny, ze o tresci i zasiggu jego realizacji decyduja szczegolowe
obowigzki naktadane na jednostke w pozostatych przepisach Konstytucji, ustawach i ak-
tach wykonawczych!?*°, Jak zauwaza B. Banaszak, obowigzek ten nie moze oznaczaé

jednak w kazdym wypadku postuszenstwa kazdemu prawu'?!.

1229 |bidem, s. 20-24.

120 B, Banaszak, J. Jabtonski, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 147. B. Banaszak zauwaza, ze
normatywne znaczenie obowiazkéw konstytucyjnych jest sporne, ale Konstytucja przesadzita w art. 8, ze
jej normy moga byé wprost zréodtem obowiazkow prawnych jednostki (idem, Prawo konstytucyjne,
s. 479).

1231 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, s. 479.
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Ustalony przez Konstytucje katalog innych obowigzkow jest do$¢ obszerny. Inne
konstytucyjne obowiazki spoczywajace na kazdej osobie podleglej wladzy RP obejmu-
ja: obowigzek szanowania wolno$ci innych oraz zakaz zmuszania innych do czynienia
tego, czego prawo im nie nakazuje (art. 31 ust. 2 Konstytucji), obowigzek ujawnienia
informacji dotyczacej wlasnej osoby, jezeli nakaze to ustawa (art. 51 ust. 1 Konstytucji),
obowiazek pracy, jezeli zostat natozony przez ustawe (art. 65 ust. 2 Konstytucji), obo-
wigzek nauki do 18 roku zycia (art. 70 ust. 1 Konstytucji), obowigzek osoéb odpowie-
dzialnych za dziecko do wystuchania i w miar¢ mozliwosci uwzglednienia zdania dziec-
ka (art. 72 ust. 3 Konstytucji), obowigzek ponoszenia ci¢zardéw i Swiadczen publicznych,
w tym podatkow (art. 84 Konstytucji), obowigzek dbatosci o stan srodowiska (art. 86
Konstytucji).

Ponadto ,,z tego, ze zasady ogodlne otwierajace regulacje zawarte w rozdz. II
umieszczone sa przed szczegdtowymi przepisami dotyczacymi nie tylko praw i wolno-
$ci, ale takze obowigzkow wynika, ze maja one zastosowanie rowniez do tych ostat-
nich, jesli jest to z ich istoty mozliwe. Ponadto odnoszg si¢ do nich inne zasady ustro-
jowe, w tym zasada bezposredniego stosowania przepisow Konstytucji””'*2.

Obowiazki zawarte w Konstytucji traktowane sg jako podstawowe i na ich wska-
zaniu mozna poprzestac, okreslajac zakres obowigzkoéw cudzoziemcow, ktorym udzielo-
no ochrony, gdyz stworzenie katalogu wszystkich pozostatych obowigzkow prawnych
tych podmiotéw zanadto rozszerzytoby ramy prowadzonych rozwazan. Mogtoby takze
nie przynie$¢ zadawalajacych rezultatow, gdy chodzi o zupetnos¢ wyliczenia. Takie po-
dejscie znajduje usprawiedliwienie w szerokiej formule ogdlnego obowiazku przestrze-
gania przez cudzoziemca prawa, zawartego w Konstytucji RP i umowach migdzynaro-

dowych.

1232 1pidem, s. 487.
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»Sta¢ sie «uchodzca», oznacza utraci¢ media, na ktorych opiera si¢ spoteczna
egzystencja, to jest zwyczajne rzeczy i ludzi przenoszacych znaczenia — ziemig, dom,
wioske, miasto, rodzicow, wlasnos¢, prace i inne orientacyjne znaki codzienno$ci. Te
dryfujace i oczekujace istoty nie majg nic poza wlasnym «nagim zyciemy, ktérego trwa-
nie uzaleznione jest od pomocy humanitarnej”'?3, Z potrzeby ochrony tego cztowieka
powstat system azylowy. Cztowieka, ktory w historycznie doswiadczonej, praworzadne;j
1 antropocentrycznej Europie, czgsto z narazeniem zycia, poszukuje schronienia, ponie-
waz w jego ojczyznie przyrodzona i niezbywalna godno$¢ doznaje uszczerbku. Czy pol-
ski system azylowy, stanowigc jeden z elementow europejskiej wielopoziomowej i mul-
tipanstwowej uktadanki, zaspokaja t¢ potrzebe? W poszukiwaniu odpowiedzi na to
pytanie konieczne jest uwzglednienie wolnosci i praw tez tego cztowieka, ktory znajdu-
je si¢ w centrum uwagi panstwa jako jego obywatel i ktorego interes indywidualny po-
winien by¢ realizowany jako cel ostateczny wszelkich dziatan organow panstwa'?*. Jest
zatem ten skomplikowany zespot norm probg zapewnienia rownowagi migdzy shuszny-
mi interesami panstwa i jego obywateli a ochrong praw podstawowych jednostki oraz
skutecznym przeciwstawianiem si¢ kryzysom humanitarnym. Wieloaspektowos¢ zagad-
nienia azylu uwidacznia si¢ takze w rozwazaniach o przysztosci Europy i jej kultury.

Rekonstrukcja polskiego systemu azylowego pokazuje ztozony pod kazdym wzgle-
dem system norm uwidaczniajacy i kreujgcy zarazem kompleksowos¢ normowanego za-
gadnienia. Obowiazujace przepisy oddaja napigcie migdzy wartosciami i zasadami za-
wartymi w Konstytucji RP: w art. 1, stanowigcym, ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli, w art. 5, programowo przewidujacym obowiazek za-
pewnienia wolnosci i praw cztowieka 1 obywatela oraz bezpieczenstwa obywateli, a takze
w art. 9, ktory przenosi zasad¢ pacta sunt servanda na grunt najwyzszego prawa RP.

Polski system azylowy nie powstawat i nie dziata w izolacji. U swego zarania, bez
wlasnych rozwigzan, zaabsorbowat cata koncepcje ochrony cudzoziemcow, a za nig po-
jecia, zasady 1 instytucje przewidziane w legislacji wspolnotowej/unijnej w dziedzinie
azylu. Wymagato to przy tym czestych rewizji i uzupetnien o nowe formy ochrony jako
konsekwencji rozwoju prawa europejskiego, ale i wtasnych bledow. Od czasu uwspol-
notowienia polityki azylowej — momentu, ktory wyznacza poczatek WESA — Unia wy-

123 F.R.E. Le Houerou, Camps de la soif au Soudan, “Le Monde Diplomatigue”, maj 2003, s. 20, cyt.
za Z. Bauman, Plynne czasy..., s. 59.
1234 J. Bo&, Z refleksji nad dobrem wspdlnym, [w:] Nowe problemy badawcze..., s. 154.
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korzystuje wszystkie bezposrednie i posrednie metody integracji: unifikacje, harmoniza-
cje (gtdwnie), koordynacje i metode strukturalna. Istotna jest takze aktywnos¢ TS, ktory
petige role ,,sadu azylowego” w Europie, ksztattuje wyktadni¢ i praktyke stosowania
przepisow prawa przez krajowe organy. Jednoczes$nie postepujaca, zamierzona integra-
cja standardow ochrony praw cztowieka w Europie w ramach systemoéw prawnych Rady
Europy i Unii Europejskiej widoczna jest takze w dziedzinie azylu. Konwencja Genew-
ska i Protokot Nowojorski pozostaja, wedtug deklaracji zawartych w prawie pierwot-
nym i wtérnym UE, punktem odniesienia dla wszystkich regulacji prawnych w obszarze
prawa azylowego. Jednak zaré6wno w sferze stanowionego prawa, jak i judykatury za-
uwazalne sa tendencje autonomizujace regionalny system europejski wobec srodowiska
miedzynarodowego. Funkcjonujacy system jest nieustannie konfrontowany z potrzeba-
mi wywotywanymi nieprzewidywalnymi (mimo podejmowania r6znych dziatan) wyda-
rzeniami wspotczesnie powodujacymi uchodzctwo. Wielopostaciowo$¢ azylu w Euro-
pie jest odpowiedzia na te regionalne, specyficzne potrzeby, ktore maja jednak wspolny
rys — stale rosna.

Zatozeniem europeizacji, czyli wzajemnego oddziatywania prawa Unii Europe;j-
skiej, prawa Rady Europy i prawa polskiego, jest wyodrebnienie, wewnetrzne uporzad-
kowanie i spdjno$¢ porzadkow prawnych'**. Z jednej strony polski system azylowy
tworzy zamknietg catosc, ale z drugiej cechujg go — bedace takze warunkiem europeiza-
¢ji — dynamizm i otwarto$¢ na ciagle wertykalne i horyzontalne oddzialywanie: prawa
europejskiego, orzecznictwa sagddéw europejskich, prawa i praktyki innych panstw euro-
pejskich. Polski prawodawca stoi przy tym nie tylko przed problemami harmonizacji
i solidarnosci w Europie, ale tez przed wymaganiami stawianymi przez prawo migdzy-
narodowe, ewolucyjnie ksztattujace standardy ochrony praw cztowieka.

Polski system azylowy jest tworem nieuksztattowanym ostatecznie, ale jego przy-
szto$¢ zostala juz okreslona. Ta konstatacja jest uprawniona wobec niedawnego przyje-
cia aktoéw prawa wtornego w ramach drugiego etapu tworzenia WESA. Z trudem stwo-
rzono podstawy tego etapu, probujac znalezé kompromis miedzy roéznymi, czgsto
sprzecznymi, interesami wielu uczestniczacych w procesie decyzyjnym podmiotow.
Skonczony, zmudy proces prawodawczy nie wrdzy szybkiej rewizji, pozostaje nam za-
tem badac prawo europejskie w dziedzinie azylu w poszukiwaniu nie tylko odpowied-
nio$ci prawa krajowego prawu unijnemu, ale takze wartosci, ktore prawo azylowe ma
uosabiac i funkcji, ktére ma wypehic.

De lege lata polski system azylowy jest zespotem norm nienaznaczonym ani ce-
cha doskonatos$ci (zupetnosci, spojnosci), ani niezmiennosci, ale spetniajacym stawiane

przed nim cele.

1235 A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego..., s. 18.
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Il. Wykaz zrédet prawa

Konstytucje

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz. U. Nr 33, poz. 232
z poézn. zm.).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
Z pozn. zm.).

Ustawy

Ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow (tekst jedn.
Dz. U. 22004 r. Nr 167, poz. 1758 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 22013 r,, poz. 267 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 29 marca 1963 r. o cudzoziemcach (tekst jedn. Dz. U. z 1992 r. Nr 7, poz. 30
z podzn. zm.).

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r.,
poz. 101 z pézn. zm.).
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Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 482
z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn. Dz. U z 2001 r.
Nr 14, poz. 147 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej (Dz.
U.z 1989 1. Nr 19, poz. 101).

Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 79,
poz. 855 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o zgromadzeniach (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 397
z pozn. zm.).

Ustawaz dnia 20 grudnia 1990r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (tekst jedn. Dz. U.z2013r.,
poz. 1403 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r,
poz. 167).

Ustawa z dnia z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o§wiaty (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2572 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 19 wrzes$nia 1991 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach (Dz. U. z 1991 r. Nr 119,
poz. 513).

Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (tekst jedn.
72001 r. Nr 89, poz. 856 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedzie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
(Dz. U. 21996 1. Nr 106, poz. 491).

Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o niektorych uprawnieniach pracownikow urzedu obstugujace-
go ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych oraz funkcjonariuszy i pracownikow
nadzorowanych przez tego ministra (Dz. U. z 1996 r. Nr 106, poz. 491 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 392
z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U. z 1997 r. Nr 89, poz. 555
z pbzn. zm.).

Ustawa z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach (tekst jedn. Dz. U. z2001 r. Nr 127, poz. 1400
z pbzn. zm.).

Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 155,
poz. 924).

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. z 2014 r., poz. 518
z podzn. zm.).

Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j (tekst jedn. Dz. U. 22013 r,,
poz. 743 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jedn.
Dz. U. 22013 r., poz. 1442 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia spotecznego
w razie choroby i macierzynstwa (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 159).

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz. U. z 2001 r. Nr 42, poz. 475).

Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. o zasadach i warunkach wjazdu i pobytu obywateli panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej oraz cztonkéw ich rodzin na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. z 2002 r. Nr 141, poz. 1180 z poézn. zm.).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst
jedn. Dz. U. 22012 1., poz. 270 z p6zn. zm.).
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Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (tekst jedn. z 2006 r. Nr 234, poz. 1694
z podzn. zm.).

Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (tekst jedn. Dz. U z 2011 r. Nr 43,
poz. 225 z pdzn., zm.).

Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 680 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 27 czerwca 2003 r. o rencie socjalnej (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 982
z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r,,
poz. 1456 z p6ézn. zm.).

Ustawa z dnia 12 marca 2004 o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 182
z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst jedn.
Dz. U. z2013 r. poz. 674 z p6Zn. zm.).

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r.
Nr 220, poz. 1447 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r,,
poz. 572 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i czton-
kow ich rodzin (Dz. U. z 2006 r. Nr 144, poz. 1043 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 1282
z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 24 maja 2007 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. 22007 r. Nr 120, poz. 818).

Ustawa z dnia 18 marca 2008 r. o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2008 r., Nr 70,
poz. 416).

Ustawa z dnia 18 marca 2008 r. o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej (Dz. U. z 2008 r. Nr 63, poz. 394 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 220,
poz. 1414).

Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U. z 2012 r. poz. 161 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 28 lipca 2011 r. o zalegalizowaniu pobytu niektorych cudzoziemcow na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ustawy o cudzoziemcach (Dz. U. z 2011 r. Nr 191,
poz. 1133).

Ustawa z dnia 13 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U. z 2013 r., poz. 1650).

Ratyfikowane umowy miedzynarodowe

Karta Narodow Zjednoczonych — 1945 r. (Dz. U. z 1947 . Nr 23, poz. 90).

IV Konwencja Genewska, dotyczaca ochrony ludno$ci cywilnej podczas konfliktu zbrojnego
—1949 1. (Dz. U. z 1956 1. Nr 38, poz. 271), Protokoty dodatkowe — 1977 r.: I — dotyczacy
ochrony ofiar migdzynarodowych konfliktow zbrojnych; II — dotyczacy ochrony ofiar nie-
mig¢dzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Dz. U. z 1992 r. Nr 41, poz. 175).

Statut Rady Europy — 1949 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 118, poz. 565).
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Wykazy

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci — 1950 r. wraz z Protokotami
(Dz. U. z 1993 1. Nr 61, poz. 284, z 1995 1. Nr 36, poz. 175, z 1998 r. Nr 147, poz. 962,
7 2001 r. Nr 23, poz. 266, z 2003 r. Nr 42, poz. 364, z 2010 . Nr 90, poz. 587).

Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow — 1951 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr 119, poz. 5151 516).

Europejskie porozumienie w sprawie zniesienia wiz dla uchodzcéw — 1959 r. (Dz. U. z 2005 r.
Nr 225, poz. 1929).

Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych — 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38,
poz. 167, protokot fakultatywny Dz. U. z 1994 r. Nr 23, poz. 80).

Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych — 1966 r. (Dz. U.
7 1977 1. Nr 38, poz. 169).

Protokot dotyczacy statusu uchodzcow — 1967 r. (Dz. U. z 1991 1. Nr 119, poz. 517 1 518).

Konwencja wiedenska o prawie traktatow — 1969 r. (Dz. U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439).

Europejskie porozumienie o przekazywaniu odpowiedzialnosci za uchodzcow — 1980 r. (Dz. U.
7 2005 1. Nr 225, poz. 1931).

Konwencja w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub poniza-
jacego traktowania albo karania — 1984 r. (Dz. U. z 1989 r. Nr 63, poz. 378).

Europejska Konwencja o zapobieganiu torturom oraz nieludzkiemu lub ponizajagcemu traktowa-
niu albo karaniu — 1987 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 46, poz. 238, protokoty nr 1 i nr 2 do Kon-
wengcji: Dz. U. z 2000 r. Nr 21, poz. 261).

Konwencja o prawach dziecka — 1989 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526).

Konwencja wyznaczajaca panstwo odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskéw o azyl ztozo-
nych w jednym z Panstw Cztonkowskich Wspoélnot Europejskich— 1990 r. (Dz. U. z 2005 r.
Nr 24, poz.194).

Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie migdzy Rzeczpospolita Polska a Wspdlnotami
Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi — 1991 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38
139).

Rzymski Statut Migdzynarodowego Trybunalu Karnego — 1998 r. (Dz. U. z 2003 r. Nr 78,
poz. 708).

Traktat akcesyjny podpisany w Atenach — 2003 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864).

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska — 2007 r. (Dz.U. z 2009 1. Nr 203, poz. 1569).

Akty prawne Wspdlnot Europejskich/ Unii Europejskiej

Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdlno-
ty Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty (Dz. U. WE C 340 z 1997 r.).

Traktat ustanawiajacy Wspodlnote Europejska — wersja skonsolidowana w brzmieniu nadanym
przez Traktat z Nicei (Dz. Urz. WE C 325 z 2002 r.).

Traktat o Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana w brzmieniu nadanym przez Traktat z Nicei
(Dz. Urz. WE C 325 22002 r.).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana w brzmieniu nadanym
przez Traktat z Lizbony (Dz. Urz. UE C 326 22012 r.).

Traktat o Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana w brzmieniu nadanym przez Traktat z Li-
zbony (Dz. Urz. UE C 326 z 2012 1.).

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326 z 2012 1.).

Uktad pomiedzy rzadami Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu oraz Republiki Federalnej Nie-
miec i Republiki Francuskiej dotyczacy stopniowego znoszenia kontroli na wspolnych
granicach, przyjety w dniu 14 czerwca 1985 r. w Schengen (Dz. Urz. WE L 239
72000 r.).
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Wykazy

Konwencja wykonawcza z dnia 19 czerwca 1990 r. o realizacji Uktadu z dnia 14 czerwca 1985 1.
zawartego w Schengen pomiedzy Rzadami Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Repu-
bliki Federalnej Niemiec i Republiki Francuskiej dotyczacego stopniowego znoszenia
kontroli na wspdlnych granicach (Dz. Urz. WE L 239 z 2000 r.).

Protokot do Porozumienia migdzy Wspodlnota Europejska a Republika Islandii 1 Krdlestwem
Norwegii dotyczacego kryteriow i mechanizméw okreslania panstwa wtasciwego dla roz-
patrywania wniosku o azyl ztozonego w Panstwie Cztonkowskim lub w Islandii lub Nor-
wegii (Dz. Urz. UE L 57 22006 r.).

Umowa pomiedzy Wspolnota Europejska i Krolestwem Danii w sprawie kryteriow i mechani-
zmow okreslania Panstwa Cztonkowskiego wlasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl,
wniesionego w Danii lub innym Panstwie Cztonkowskim Unii Europejskiej, i systemu
Eurodac do porownywania odciskow palcow w celu skutecznego stosowania Konwencji
Dublinskiej (Dz. Urz. UE L 66 z 2006 .).

Umowa migdzy Wspdlnota Europejska a Konfederacja Szwajcarska dotyczaca kryteriow i me-
chanizméw umozliwiajacych okreslanie panstwa wiasciwego dla rozpatrywania wnio-
sku o azyl ztozonego w panstwie cztonkowskim lub w Szwajcarii (Dz. Urz. UE L 53
72008 r.).

Protokot migdzy Wspolnota Europejska, Konfederacja Szwajcarska 1 Ksigstwem Liechtensteinu
do Umowy pomiedzy Wspolnota Europejska i Konfederacja Szwajcarska dotyczacej kry-
teridow 1 mechanizméw umozliwiajacych okreslanie panstwa wiasciwego dla rozpatrywa-
nia wniosku o udzielenie azylu ztozonego w panstwie cztonkowskim lub w Szwajcarii
(Dz. Urz. UE L 161 z 2009 1.).

Protokot migdzy Wspolnota Europejska, Konfederacja Szwajcarska 1 Ksigstwem Liechtensteinu
o przystgpieniu Ksigstwa Liechtensteinu do Umowy pomigdzy Wspodlnota Europejska
i Konfederacja Szwajcarska dotyczacej kryteriow i mechanizméw umozliwiajacych okre-
Slanie panstwa wlasciwego dla rozpatrywania wniosku o udzielenie azylu zlozonego
w panstwie cztonkowskim lub w Szwajcarii (Dz. Urz. UE L 160 z 2011 r.).

Uchwata Rady z dnia 20 czerwca z 1995 r. w sprawie minimalnych gwarancji w postepowaniach
azylowych (Dz. Urz. WE C 274 z 1996 1.).

Rezolucja Rady z dnia 25 wrzesnia 1995 r. w sprawie rownowagi wysitkow zwiagzanych z przy-
jeciem i pobytem wysiedlencow (Dz. Urz. WE C 262 z 1995 r.).

Wspdlne Stanowisko z dnia 4 marca 1996 r. okreslone przez Rade na podstawie art. K.3 Traktatu
o Unii Europejskiej w sprawie jednolitego stosowania definicji pojecia ,,uchodZca” w art. 1
Konwencji genewskiej z dnia 28 lipca 1951 r. dotyczacej statusu uchodzcéw (Dz. Urz.
WE L 6371996 1.).

Decyzja Rady z dnia 4 marca 1996 r. w sprawie alarmu i sytuacji krytycznych, odno$nie do row-
nowagi wysitkow zwigzanych z przyjeciem i pobytem wysiedlencéw (Dz. Urz. WE L 63
z 1996 1.).

Decyzja Rady z dnia 28 wrzes$nia 2000 r. (2000/596/WE) ustanawiajaca Europejski Fundusz na
rzecz Uchodzcow (Dz. Urz. WE L 252 z 2000 r.).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2725/2000 z dnia 11 grudnia 2000 r. dotyczace ustanowienia sys-
temu ,,Eurodac” do porownywania odciskow palcow w celu efektywnego stosowania
Konwencji Dublinskiej (Dz. Urz. WE L 316 z 2000 r.).

Umowa miedzy Wspolnota Europejska a Republika Islandii i Krolestwem Norwegii dotyczaca
kryteriow i mechanizméw okreslania panstwa wilasciwego dla rozpatrywania wniosku
o0 azyl ztozonego w Panstwie Cztonkowskim lub w Islandii lub Norwegii (Dz. Urz. WE L
9322001 r.).

Dyrektywa Rady 2001/40/ WE z dnia 28 maja 2001 r. w sprawie wzajemnego uznawania decyzji
o wydalaniu obywateli panstw trzecich (Dz. Urz. WE L 149 z 2001 r.).
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Wykazy

Dyrektywa Rady 2001/51/WE z dnia 28 czerwca 2001 r., uzupetniajaca postanowienia art. 26
Konwencji Wykonawczej do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. (Dz. Urz. WE
L 187 22001 r.).

Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych norm przyznawa-
nia tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedlencow oraz srodkow
wspierajacych réwnowage wysitkow miedzy Panstwami Czlonkowskimi zwigzanych
z przyjeciem takich 0s6b wraz z jego nastgpstwami (Dz. Urz. WE L 212 z 2001 r.).

Wspdlne Stanowisko Rady z dnia 27 grudnia 2001 r. w sprawie zwalczania terroryzmu (2001/930/
WPZiB) (Dz. Urz. WE L 344 z 2001 r.).

Wspolne Stanowisko Rady 2002/340/WPZiB z dnia 2 maja 2002 r. (Dz. Urz. WE L 116 z 2002 r.).

Decyzja Ramowa Rady z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie zwalczania terroryzmu (2002/475/
WSiSW) (Dz. Urz. WE L 164 z 2002 r.).

Dyrektywa Rady 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r. ustanawiajaca minimalne normy dotycza-
ce przyjmowania 0s6b ubiegajacych si¢ o azyl (Dz. Urz. UE L 31 z 2003 r.).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 r. ustanawiajace kryteria i mecha-
nizmy okre$lania panstwa cztonkowskiego wtasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl,
wniesionego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego (Dz.
Urz. UE L 50 z 2003 r.).

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1560/2003 z dnia 2 wrze$nia 2003 r. ustanawiajace szczegoto-
we zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 343/3003 ustanawiajgcego kryteria
i mechanizmy okre$lania Panstwa Czlonkowskiego wlasciwego do rozpatrywania wnio-
sku o azyl, wniesionego w jednym z panstw Cztonkowskich przez obywatela panstwa
trzeciego (Dz. Urz. UE L 222 7 2003 r. ze zm.).

Dyrektywa Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrze$nia 2003 r. w sprawie prawa do taczenia rodzin
(Dz. Urz. UE L 251 2 2003 1. ze zm.).

Dyrektywa Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczaca statusu obywateli panstw trze-
cich bedacych rezydentami dlugoterminowymi (Dz. Urz. UE L 16 z 2004 r. z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 377/2004 z dnia 19 lutego 2004 r. w sprawie utworzenia sieci
oficerow tacznikowych do spraw imigracji (Dz. Urz. UE L 64 z 2004 r.)

Dyrektywa Rady 2004/82/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie zobowigzania przewozni-
kéw do przekazywania danych (Dz. Urz. UE L 261 z 2004 1.).

Dyrektywa Rady 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwa-
lifikacji i statusu obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcoéw jako uchodzcoéHw lub
jako osoby, ktore z innych wzgledow potrzebuja migdzynarodowej ochrony oraz zawarto-
$ci przyznawanej ochrony (Dz. Urz. UE L 304 z 2004 1.).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika 2004 r. ustanawiajace Europej-
ska Agencje Zarzadzania Wspolpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw
Cztonkowskich Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 349 z 2004 r. z p6zn. zm.).

Decyzja Rady 2004/927/WE z dnia 22 grudnia 2004 r. przewidujaca stosowanie procedury okre-
Slonej w art. 251 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska w odniesieniu do nie-
ktorych obszarow objetych tytutem IV czesci trzeciej Traktatu (Dz. Urz. UE L 396
72004 1.).

Decyzja Rady 2005/267/WE z dnia 16 marca 2005 r. ustanawiajaca bezpieczng internetowg sie¢
informowania i koordynacji dla shuzb imigracyjnych panstw cztonkowskich (Dz. Urz. UE
L 83 22005 r.).

Dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 wrze$nia 2005 r. w sprawie
uznawania kwalifikacji zawodowych (Dz. Urz. UE L 255 z 2005 r. z p6zn. zm.).

Dyrektywa Rady 2008/85/WE z 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm
dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w panstwach cztonkowskich
(Dz. Urz. UE L 326 z 2005 r.).
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Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 562/2006 z dnia 15 marca 2006 r.
ustanawiajace wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw o0sob przez granice (ko-
deks graniczny Schengen) (Dz. Urz. UE L 105 z 2006 r.).

Decyzja nr 573/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 maja 2007 r. ustanawiaja-
ca Europejski Fundusz na rzecz UchodZcoéw na lata 2008-2013 jako czg$¢ programu
ogolnego ,,Solidarnos¢ i1 zarzadzanie przeptywami migracyjnymi” (Dz. Urz. UE L 144
72007 r.).

Rozporzadzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r.
w sprawie statystyk Wspdlnoty z zakresu migracji i ochrony miedzynarodowej (Dz. Urz.
UE L 199 22007 r.).

Rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r.
ustanawiajace mechanizm tworzenia zespolow szybkiej interwencji na granicy oraz
zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 w odniesieniu do tego mechani-
zmu 1 okres$lajace uprawnienia i zadania zaproszonych funkcjonariuszy (Dz. Urz. UE L
199 z 2007 r.).

Decyzja Rady 2008/381/WE z dnia 14 maja 2008 r. w sprawie ustanowienia Europejskiej Sieci
Migracyjnej (Dz. Urz. UE L 131 z 2008 1.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 767/2008 z dnia 9 lipca 2008 r.
w sprawie Wizowego Systemu Informacyjnego (VIS) oraz wymiany danych pomigdzy
panstwami czlonkowskimi na temat wiz krotkoterminowych (Dz. Urz. UE L 218 z 2008 .
z pbzn. zm.).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie
wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do
powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich (Dz. Urz. UE L 348
72008 1.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. usta-
nawiajace Wspolnotowy Kodeks Wizowy (Dz. Urz. UE L 243 z 2009 r.).

Decyzja przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich zebranych w Radzie z dnia 25 lutego
2010 r. w sprawie ustalenia siedziby Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu
(2010/762/UE) (Dz. Urz. UE L 324 22010 r.).

Decyzja Rady (2010/252/UE) z dnia 26 kwietnia 2010 r. uzupelniajaca kodeks graniczny Schen-
gen w odniesieniu do ochrony granic morskich w konteks$cie wspolpracy operacyjnej ko-
ordynowanej przez Europejska Agencj¢ ds. Zarzadzania Wspodtpraca Operacyjna na Gra-
nicach Zewngtrznych Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 111
z20101.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 439/2010 z dnia 19 maja 2010 r.
w sprawie utworzenia Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu (Dz. Urz. UE
L1322z2010r.).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/51/UE z dnia 11 maja 2011 r. zmieniajaca
dyrektywe Rady 2003/109/WE w celu rozszerzenia jej zakresu na osoby objete ochrong
miedzynarodowa (Dz. Urz. UE L 132 z 2011 r.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1077/2011 z dnia 25 pazdziernika
2011 r. ustanawiajace Europejska Agencje¢ ds. Zarzadzania Operacyjnego Wielkoskalowy-
mi Systemami Informatycznymi w Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedli-
wosci (Dz. Urz. UE L 286 z 2011 r.).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie
norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich Iub bezpanstwowcow jako
beneficjentow ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub osob kwali-
fikujacych si¢ do otrzymania ochrony uzupetniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony
(Dz. Urz. UE L 33722011 r.).
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Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 281/2012/UE z dnia 29 marca 2012 r. zmieniajaca
decyzje nr 573/2007/WE ustanawiajaca Europejski Fundusz na rzecz UchodZzcow na lata
2008-2013 jako cz¢$¢ programu ogdlnego ,,Solidarnos¢ i zarzadzanie przeptywami mi-
gracyjnymi” (Dz. Urz. UE L 92 z 2012 r.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 z dnia 26 czerwca 2013 1.
w sprawie ustanowienia systemu “Eurodac” do porownywania odciskow palcéw w celu
skutecznego stosowania rozporzadzenia (UE) nr 604/2013 w sprawie ustanowienia kryte-
ri6w i mechanizmow ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrze-
nie wniosku o udzielenie ochrony mi¢edzynarodowej ztozonego w jednym z panstw czton-
kowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (Dz. Urz. UE L 180
z2013 1.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 .
w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego od-
powiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej ztozone-
go w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpan-
stwowca (Dz. Urz. UE L 180z 2013 r.).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
wspolnych procedur udzielania i cofania ochrony mi¢dzynarodowej (Dz. Urz. UE L 180
z2013 1.).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcow ubiegajacych si¢ o ochro-
n¢ mi¢dzynarodowa (Dz. Urz. UE L 180 z 2013 1.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 516/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r.
ustanawiajgce Fundusz Azylu, Migracji i Integracji, zmieniajace decyzj¢ Rady 2008/381/
WE oraz uchylajace decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady nr 573/2007/WE
inr 575/2007/WE oraz decyzj¢ Rady 2007/435/WE (Dz. Urz. UE L 150 z 2014 r.).

Akty wykonawcze do ustaw

Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 1 paz-
dziernika 1963 r. o szczegdtowych zasadach i trybie postgpowania w sprawach cudzo-
ziemcoOw oraz o wzorach dokumentow dla cudzoziemcoéw (Dz. U. z 1963 . Nr 43, poz. 242
Z pozn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 27 maja 2008 r. w sprawie
wzoru formularza wniosku o nadanie statusu uchodzcoéw (Dz. U. Nr 92, poz. 579).
Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 listopada 2008 r. w sprawie wynagrodzenia

i ryczaltu cztonkéw Rady do Spraw UchodZcow (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 1097).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 grudnia 2008 r. w sprawie statutu organizacyj-
nego i regulaminu czynnosci wewnetrznych Rady do Spraw Uchodzcéw (Dz. U. Nr 223,
poz. 1469).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 stycznia 2009 r. w spra-
wie tymczasowego zaswiadczenia tozsamosci cudzoziemca (Dz. U. Nr 27, poz. 168
Z pozn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Pracy i1 Polityki Spotecznej z dnia 9 marca 2009 r. w sprawie udzielania
pomocy cudzoziemcom, ktorzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy lub
ochrong uzupetniajacg (Dz. U. Nr 45, poz. 366 z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 23 czerwca 2009 r. w spra-
wie dokumentu podrozy przewidzianego w Konwencji Genewskiej (Dz. U. Nr 99,
poz. 835).
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Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 1 marca 2011 r. w sprawie badan lekarskich oraz zabie-
gow sanitarnych ciata i odziezy cudzoziemcow ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodz-
cy (Dz. U. Nr 61, poz. 313).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 10 listopada 2011 r. w spra-
wie wysokos$ci pomocy dla cudzoziemcow ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy
(Dz. U. Nr 261, poz. 1564).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopada 2011 r. w sprawie szczegblowego
zakresu dzialania Ministra Spraw Wewnetrznych (Dz. U. Nr 248, poz. 1491).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 2011 r. w sprawie regulaminu
pobytu w osrodku dla cudzoziemcow ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy
(Dz. U. Nr 282, poz. 1654).

Zarzadzenie nr 139 Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 grudnia 2007 r. w sprawie nadania statutu
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (tekst jedn. M.P. z 2013 r. poz. 638).

Zarzadzenie nr 2 Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcoéw z dnia 27 wrzes$nia 2010 r. w sprawie
ustalenia regulaminu organizacyjnego Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw (niepublikowane
w dzienniku urzgdowym).

Zarzadzenie nr 4 Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 9 grudnia 2011 r. w sprawie ustalenia
regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych (Dz. Urz. MSWiA Nr 12,
poz. 61 z pdzn. zm.).

Zarzadzenie nr 9 Ministra Spraw Wewngtrznych w sprawie nadania statutu Urzedowi do Spraw
Cudzoziemcow z dnia 20 marca 2014 r. (Dz. Urz. MSW z 2014 r. poz. 15).

Akty soft law Rady Europy

Recommendation 546 (1969) on the acquisition by refugees of the nationality of their country of
residence.

Resolution (70) 2 on the acquisition by refugees of the nationality of their country of residence.

Rezolucja (77) 31 o ochronie jednostki w sprawach rozstrzyganych aktami organéw admini-
stracji.

Recommendation No. R (81) 16 on the harmonization of national procedures relating to asylum.

Recommendation 1016 (1985) on living and working conditions of refugees and asylum-seekers.

Recommendation 1163 (1991) of the Parliamentary Assembly on arrival of asylum-seekers at
European airports.

Recommendation 1237 (1994) on the situation of asylum-seekers whose asylum applications
have been rejected.

Recommendation No. R (94) 5 of the Committee of Ministers to Member States on guidelines to
inspire practices of the Member States of the Council of Europe concerning the arrival of
asylum-seekers at European airports.

Resolution 1309 (1996) of the Parliamentary Assembly on the training of officials receiving asy-
lum-seekers at border points.

Recommendation 1288 (1996) on Albanian asylum-seekers from Kosovo.

Recommendation 1309 (1996) on the training of officials receiving asylum-seekers in Europe.
Recommendation 1327 (1997) on the protection and reinforcement of the human rights of
refugees and asylum-seekers in Europe.

Recommendation 1348 (1997) on the temporary protection of persons forced to flee their country.

Recommendation No. R (97) 22 containing guidelines on the application of the safe third country
concept.

Recommendation No. R (98) 13 on the right of rejected asylum-seekers to an effective remedy
against decisions on expulsion in the context of article 3 of the European Convention on
Human Rights.
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Recommendation No. R (98) 15 Training of officials who first come into contact with asylum seek-
ers, in particular at border points.

Recommendation 1357 (1998) Bosnia and Herzegovina: return of refugees and displaced per-
sons.

Recommendation 1374 (1998) Situation of refugee women in Europe.

Recommendation No. R (99) 12 on the return of rejected asylum-seekers.

Recommendation No. R (99) 23 on family reunion for refugees and other persons in need of in-
ternational protection.

Recommendation No. R (2000) 9 on temporary protection.

Recommendation 1440 (2000) Restrictions on asylum in the member states of the Council of Eu-
rope and the European Union.

Recommendation 1444 (2000) The conflict in Chechnya.

Recommendation 1470 (2000) Situation of gays and lesbians and their partners in respect of
asylum and immigration in the members of the Council of Europe.

Recommendation 1475 (2000) of the Parliamentary Assembly on arrival of asylum-seekers at
European airports).

Recommendation No. R (2001) 18 on subsidiary protection.

Recommendation 1503 (2001) Health conditions of migrants and refugees in Europe.

Recommendation 1547 (2002) of the Parliamentary Assembly on expulsion procedures in confor-
mity with human rights and enforced with respect for safety and dignity.

Recommendation 1624 (2003) Common policy on migration and asylum.

Recommendation No. R (2003) 5 on measures of detention of asylum seekers.

Recommendation 1645 (2004) of the Parliamentary Assembly on access to assistance and protec-
tion for asylum-seekers at European seaports and coastal areas.

Recommendation Rec (2004)9 on the concept of ,,membership of a particular social group”
(MPSG) in the context of the 1951 Convention relating to the status of refugees.

Recommendation No. R (2005)6 of the Committee of Ministers to Member on exclusion from refu-
gee status in the context of Article 1F of the Convention relating to the Status of Refugee.

Recommendation 1727 (2005) Accelerated asylum procedures in Council of Europe member
states.

Guidelines (2009) on human rights protection in the context of accelerated asylum procedures.

Wykaz innych wazniejszych aktow prawnych i dokumentéw mi¢dzynaro-
dowych przywolanych w pracy

Dokumenty UNHCR

Addressing Security Concerns Without Undermining Refugee Protection, UNHCR’s Perspective,
listopad 2001 r., http://www.refworld.org/docid/3c0b880e0.html.

Background Note on the Protection of Asylum Seekers and Refugees in Poland, wrzesien 2003 r.,
http://www.refworld.org/docid/3f8a92220.html.

Global Consultations on International Protection Asylum Processes (Fair and Efficient Asylum
Procedures), EC/GC/01/12, 31 maja 2001 r., http://www.refworld.org/pdfid/3b36f2fca.pdf.

Global Consultations on International Protection: Protection of refugees in mass influx situ-
ations. overall protection framework, EC/GC/01/4, 19 lutego 2001 r., http://www.unhcr.
org/3ae68f3c24.html.

Guidelines on International Protection: ,, Internal Flight or Relocation Alternative” within the
context of Article 14(2) of the 1951 Convention and/or its 1967 Protocol relating to the
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Status of Refugees, HCR/GIP/03/04, 23 lipca 2003 r., http://www.refworld.org/doci-
d/3f2791a44 . html.

Guidelines on International Protection: ,, Membership of a particular social group” within the
context of Article 14(2) of the 1951 Convention and/or its 1967 Protocol relating to the
Status of Refugees, HCR/GIP/02/02, 7 maja 2002 r., http:/www.refworld.org/pdfi-
d/3d36f23f4.pdf.

Guidelines on International Protection: Application of the Exclusion Clauses: Article 1F of the
1951 Convention relating to the Status of Refugees, HCR/GIP/03/05, 4 wrze$nia 2003 r.,
http://www.unhcr.org/3f7d48514.html.

Guidelines on International Protection: Cessation of Refugee Status under Article 1C (5) and (6))
of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees (the ,, Ceased Circumstances”
Clauses), HCR/GIP/03/03, 10 lutego 2003 r., http://www.refworld.org/docid/3e50de6b4.
html.

Guidelines on International Protection: Gender-Related Persecution within the context of Article
1A4(2) of the 1951 Convention and/or its 1967 Protocol relating to the Status of Refugees,
UNHCR, HCR/GIP/02/01, 7 maja 2002 r., http://www.refworld.org/docid/3d36f1c64.html.

Guidelines on International Protection: Religion-Based Refugee Claims under Article 14(2) of
the 1951 Convention and/or the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees, UNHCR,
HCR/GIP/04/06, 28 kwietnia 2004 r., http://www.refworld.org/docid/4090f9794 .html.

Guidelines on the Protection on Refugee Women, lipiec 1991 r., http:/www.unhcr.org/3d4-
f915e4.html.

Interpreting Article 1 of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees, kwiecien 2001 .,
http://www.refworld.org/docid/3b20a3914.html.

Multilateral Framework of Understandings on Resettlement, 16 wrze$nia 2004 r., http://www.
refworld.org/docid/41597d0a4.html.

Note of the Applicability of Article 1 D of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees
to Palestinian refugees, 2 pazdziernika 2002 r., http://www.refworld.org/docid/3da192-
bed.html.

Note on the key issues of concern to UNHCR on the draft Qualification Directive, 2004.

Observations on the Communication from the European Commission to the Council and the Eu-
ropean Parliament on Regional Protection Programmes, 10 pazdziernika 2005 r., http://
www.unhcr.org/4360a5ab2.pdf.

Overview of Re-admission Agreements in Central Europe, 1993.

Position Paper on the Strategic Use of Resettlement, 4 czerwca 2010 r., http://www.refworld.org/
docid/4c0d10ac2.html.

Resettlement and Convention Plus Initiatives, 18 czerwca 2003 r., FORUM/2003/02, http://www.
refworld.org/docid/471dcaec0.html

Revised Note of the Applicability of Article 1 D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian refugees, UNHCR, pazdziernik 2009 r., http://www.refworld.org/
pdfid/4add77d42.pdf.

Sexual Violence Against Refugees: Guidelines on Prevention and Response, Genewa 1995, http://
www.unhcr.org/3b9cc26¢4.html.

The Cessation Clauses: Guidelines on their Application, UNHCR, 26 kwietnia 1999 r., http:/
www.refworld.org/docid/3c06138c4.html.

The Refugee Convention at 60: Still fit for its Purpose?” - Protection Tools for Protection Needs
Statement by Erika Feller, Assistant High Commissioner (Protection), maj 2011 r., http://
www.refworld.org/docid/4ddb6e052.html.

UNHCR Annotated Comments on Council Directive 2001/55/EC, 20 lipca 2001 r., http://www.
unhcr.org/436620152 . html.
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Wykazy

UNHCR Press Releases: ,, UNHCR regrets missed opportunity to adopt high EU asylum stan-
dards” z 30 kwietnia 2004 r.

UNHCR Statistical Yearbook 2010, http://www.unhcr.org/4ef9cc9c9.html.

UNHCR Statistical Yearbook 2011, http://www.unhcr.org/516282cf5.html.

UNHCR Statistical Yearbook 2012, http://www.unhcr.org/52a7213b9.html.

Updated UNHCR Information Note on National Practice in the Application of Article 3(2) of the
Dublin 1l Regulation in particular in the context of intended transfers to Greece, 31 stycz-
nia 2011 r., http://www.refworld.org/docid/4c18¢692.html .

Dokumenty WE/UE

2011 Annual Report on the Situation of Asylum in the European Union and on the Activities of the
European Asylum Support Office, 2012.

Afghanistan. Insurgent strategies — intimidation and targeted violence against Afghans, EASO
grudzien 2012 r.

Afghanistan: Taliban Strategies — Recruitment, EASO czerwiec 2012 r.

Agenda 2000. Unia Europejska rozszerzona i silniejsza (COM 1997, nr 2000)

Communication from the Commission to the Council and European Parliament on the managed
entry in the EU of person in need of international protections and the enhancement of the
protection capacity of the regions of origin ,,improving access to durable solutions” (COM
2004, nr 410).

Communication from the Commission to the Council and the European Parliament Towards
a common asylum procedure and a uniform status, valid throughout the Union, for per-
sons granted asylum (COM 2000, nr 755).

Communication from the Commission to the Council and the European Parliament — Towards
more accessible, equitable and managed asylum systems (COM 2003, nr 315).

Communication from the Commission to the Council and the European Parliament A More Effi-
cient Common European Asylum System. The Single Procedure as the Next Step (COM
2004, nr 503).

Communication from the Commission to the Council and the European Parliament Area of Free-
dom, Security and Justice: Assessment of the Tampere programme and future orientations
(COM 2004, nr 4002).

Communication from the Commission to the European Parliament and the Council on the Estab-
lishment of a Joint EU Resettlement Programme (COM 2009, nr 447).

Communication from the Commission to the European Parliament and the Council — Annual
Report on Immigration and Asylum (2010) (COM 2011, nr 291).

Communication from the Commission to the European Parliament and the Council — 3% Annual
Report on Immigration and Asylum (2011) (COM 2012, nr 250).

Communication from the Commission to the European Parliament and the Council — 4" Annual
Report on Immigration and Asylum (2012) (COM 2013, nr 422).

EASO fact finding report on intra EU relocation activities from Malta, lipiec 2012.

European Governance — A White Paper (COM 2001, nr 428).

Europejski Pakt o imigracji 1 azylu, dokument nr 13440/08 ASIM 72.

Kompleksowy Raport Monitorujacy Komisji Europejskiej z dnia 5 listopada 2003 r.

Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady — Przyszto$¢ agencji europejskich
(COM 2008, nr 135).

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego 1 Komitetu Regionéw — Plan polityki azylowej: zintegrowana strategia
ochrony na catym obszarze Unii Europejskiej (COM 2008, nr 360)
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Wykazy

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego i Komitetu Regionéw w sprawie zwigkszenia solidarnosci wewnatrz UE
w dziedzinie azylu. Agenda UE na rzecz lepszego podziatu odpowiedzialnosci i wicksze-
go wzajemnego zaufania (COM 2011, nr 835).

Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie regionalnych programéw
ochrony (COM 2005, nr 388).

Konkluzje Prezydencji z posiedzenia Rady Europejskiej w Brukseli (15 i 16 pazdziernika 2008 r.),
dokument 14368/08.

Konkluzje Prezydencyji z posiedzenia Rady Europejskiej w Tampere (15— 16 pazdziernika 1999 r.),
»Monitor Integracji Europejskiej” 2000, nr 28.

Okresowy raport monitorujacy Komisji Europejskiej w sprawie postgpu osiagnigtego przez Pol-
ske na drodze do Unii Europejskiej, ,,Monitor Integracji Europejskiej” 2002, nr 57.

Opinia rzecznika generalnego E. Sharpston z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie C-31/09.

Opinia rzecznika generalnego N. Jadskinena z dnia 18 kwietnia 2013 r. w sprawie C-4/11.

Opinia rzecznika generalnego P. Cruza Villalona z dnia 11 lipca 2013 r. w sprawie C-394/12.

Opinia rzecznika generalnego P. Mengozziego z dnia 1 czerwca 2010 r. w sprawach potaczonych
C-57/09 1 C-101/09.

Program Haski: Wzmacnianie Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci w Unii Europejskiej
(Dz. Urz. UE C 51 22005 r.).

Program Sztokholmski — Otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli (Dz. Urz.
UE C 11522010 1.).

Proposal for a Council directive on minimum standards for the qualification and status of third
country nationals and stateless persons as refugees or as persons who otherwise need in-
ternational protection (COM 2001, nr 510).

Proposal for a Council Regulation establishing the criteria and mechanisms for determining the
Member State responsible for examining an asylum application lodged in one of the Mem-
ber States by a third-country national (COM 2001, nr 447).

Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council establishing the criteria
and mechanisms for determining the Member State responsible for examining an applica-
tion for international protection lodged in one of the Member States by a third-country
national or a stateless person (COM 2008, nr 820).

Report on COI Report Methodology, EASO lipiec 2012 r.

Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady Pierwsze sprawozdanie roczne na
temat imigracji i azylu (za 2009 r.) (COM 2010, nr 214).

Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie stosowania dyrektywy
2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji
i statusu obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodzcoéw lub jako oséb,
ktore z innych wzgledow potrzebuja migdzynarodowej ochrony oraz zawartosci przyzna-
wanej ochrony (COM 2010, nr 314).

Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady z oceny systemu dublinskiego
(COM 2007, nr 299).

Whiosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady ustanawiajacego kryteria
i mechanizmy ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wnio-
sku o udzielenie ochrony migdzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich
przez obywatela kraju trzeciego lub bezpanstwowca (wersja przeksztatcona) (COM 2008,
nr 820).

Wyjasnienia dotyczace Karty Praw Podstawowych (Dz. Urz. UE C 303 z 2007 r.).
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Inne

Afrykanska Konwencja Praw Cztowieka i Ludow z dnia 26 czerwca 1981 r.

Amerykanska Konwencja Praw Czlowieka z dnia 22 listopada 1969 r.

Declaration of States Parties to the 1951 Convention and/or its Protocol Relating to the Status of
Refugees, Ministerial Meeting States Parties, Geneva, Switzerland, 12—13 December
2001 r.

Deklaracja z Kartageny, przyjeta przez zgromadzenie przedstawicieli rzadéw panstw Ameryki
Lacinskiej w 1984 r.

Deklaracja ZO ONZ uzupehiajaca Deklaracje w sprawie srodkéw stuzacych eliminowaniu mig-
dzynarodowego terroryzmu z dnia 9 grudnia 1994 r. (49/60).

Konwencja dotyczaca specyficznych aspektow problemoéw uchodzstwa w Afryce przyjeta dnia
10 wrzesnia 19609 r. przez Zgromadzenie Szefow Panstw i Rzadéw Organizacji Jednosci
Afrykanskiej.

Porozumienie dotyczace przyjmowania osob przybywajacych bez zezwolenia, Zbioér dokumen-
tow PISM 1991, poz. 16.

Rezolucja Rady Bezpieczenstwa 1373 (2001) z dnia 28 wrzesnia 2001 r.

Rezolucja Rady Bezpieczenstwa 1377 (2001) z dnia 12 listopada 2001 r.

Rezolucja ZO ONZ nr 1166 (XII) z 26 listopada 1957 r. w sprawie ustanowienia Komitetu Wy-
konawczego Programu Wysokiego Komisarza.

Rezolucja ZO ONZ nr 2312/XXII z dnia 14 grudnia 1967 r. Deklaracja o azylu terytorialnym.

Rezolucja ZO ONZ nr 319 (IV) z dnia 3 grudnia 1949 r. o powotaniu z dniem 1 stycznia 1951 r.
Biura Wysokiego Komisarza do Spraw Uchodzcow.

Rezolucja ZO ONZ nr 428 (V) z dnia 14 grudnia 1950 r. — Statut Biura Wysokiego Komisarza
Narodéw Zjednoczonych do Spraw Uchodzcow.

Rezolucja ZO ONZ nr 777 i 778 (II) z dnia 10 grudnia 1968 r. Powszechna Deklaracja Praw
Czlowieka.

Traktat Konstytucyjny w wersji skonsolidowanej przyjetej przez Konferencj¢ Przedstawicieli
Rzadow Panstw Cztonkowskich 18 czerwca 2004 r., CIG 87/04, Bruksela 6 sierpnia
2004 .

Umowa z dnia 27 lutego 1992 r. miedzy Wysokim Komisarzem Narodow Zjednoczonych do
Spraw Uchodzcow a Rzadem RP dotyczaca statusu prawnego, immunitetow i przywile-
jow Wysokiego Komisarza i jego personelu w RP.

lll. Wykaz orzeczen

ETPC

(wyroki opublikowane w bazie HUDOC http://hudoc.echr.coe.int)

Wyrok z dnia 6 wrzesnia 1978 r. w sprawie nr 5029/71 Klass i inni v. Niemcy.

Wyrok z dnia 25 marca 1983 r. w sprawie nr 5947/72 1 in. Silver i inni v. Zjednoczone Krolestwo.
Wyrok z dnia 26 marca 1987 r. w sprawie nr 9248/81 Leander v. Szwecja.

Wyrok z dnia 7 lipca 1989 r. w sprawie nr 14038/88 Soering v. Wielka Brytania.

Wyrok z dnia 18 lutego 1991 r. w sprawie nr 12313/86 Moustaguim v. Belgia.

Wyrok z dnia 20 marca 1991 r. w sprawie nr 15576/89 i in. Cruz Varas i inni v. Szwecja.

Wyrok z dnia 30 pazdziernika 1991 r. w sprawie nr 13163 i in. Vilvarajah i inni v. Wielka Brytania
Wyrok z dnia 13 lipca 1995 r. w sprawie nr 19465/92 Nasri v. Francja.

Wyrok z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie nr 19776/92 Amuur v. Francja.

398


http://hudoc.echr.coe.int

Wykazy

Wyrok z dnia 11 listopada 1996 r. w sprawie nr 22414/93 Chahal v. Wielka Brytania.

Wyrok z dnia 17 grudnia 1996 r. w sprawie nr 25964/94 Ahmed v. Austria.

Wyrok z dnia 29 kwietnia 1997 r. w sprawie nr 24573/94 H.L.R v. Francja.

Wyrok z dnia 26 pazdziernika 2000 r. w sprawie nr 30210/96 Kudta v. Polska.

Wyrok z dnia 18 pazdziernika 2001 r. w sprawie nr 31143/96 Indelicato v. Wiochy.

Wyrok z dnia 27 lutego 2004 r. w sprawie nr 45355/99 1 45357/99 Shamsha i Shamsha v. Polska.
Wyrok z dnia 4 lipca 2006 r. w sprawie nr 59450/00 Ramirez Sanchez v. Francja.

Wyrok z dnia 11 stycznia 2007 r. w sprawie nr 1948/04 Salah Sheekh v. Holandia.

Wyrok z dnia 28 lutego 2008 r. w sprawie nr 37201/06 Saadi v. Wiochy.

Wyrok z dnia 21 stycznia 2011 r. w sprawie nr 30696/09 M.M.S. v. Belgia i Grecja.

Wyrok z dnia 28 czerwca 2011 r. w sprawie nr 8319/07 i 11449/07 Sufi i Elmi v. Wielka Brytania.
Wyrok z dnia 11 pazdziernika 2011 r. w sprawie nr 46390/10 Auad v. Buigaria.

Wyrok z dnia 27 pazdziernika 2011 r. w sprawie nr 37075/09 Ahorugeze v. Szwecja.

Wyrok z dnia 17 stycznia 2012 r. w sprawie nr 8139/09 Othman (Abu Qatada) v. Wielka Brytania.
Wyrok z dnia 23 lutego 2012 r. w sprawie nr 27765/09 Hirsi Jamaa i inni v. Wiochy.

Decyzja z dnia 7 marca 2000 r. w sprawie nr 43844/98 T.I. v. Wielka Brytania.

Decyzja z dnia 2 grudnia 2008 r. w sprawie nr 32733/08 K.R.S. v. Zjednoczone Krolestwo.

ETS/TSUE

(podany nr oznacza nr w Zbiorze Orzeczen lub elektronicznym Zbiorze Orze-
czen) http://curia.europa.eu

Wyrok z dnia 27 czerwca 2006 r. w sprawie C-540/03, nr 2006 1-05769.

Wyrok z dnia 6 maja 2008 r. w sprawie C-133/06, nr 2008 I-03189.

Wyrok z dnia 17 lutego 2009 r. w sprawie C-465/07 (Dz. Urz. C 90 z 2009 r.), nr 2009 1-00921.

Wyrok z dnia 2 marca 2010 r. w sprawach potaczonych C-175/08, C-176/08, C-178/08 i C-179/08
(Dz. Urz. C 11322010 1.), 2010 1-01493.

Wyrok z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawach potaczonych C-57/09 i C-101/09, nr 2010
1-10979.

Wyrok z dnia 17 czerwca 2010 r. w sprawie C-31/09 (Dz. Urz. C 221 22010 r.), 2010 1-05539.

Wyrok z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawach potaczonych C-57/09 i C-101/09 (Dz. Urz. C 13
z2011 1.), 2010 I-10979.

Wyrok z dnia 21 grudnia 2011 r. w potaczonych sprawach C-411/10 i C-493/10 (Dz. Urz. C 49
72012 r.), nr 2011 1-13905.

Wyrok z dnia 5 wrzes$nia 2012 r. w sprawach potaczonych C-71/11 1 C-99/11, nr ECLL:EU:
C:2012:518.

Wyrok z dnia 27 wrzes$nia 2012 r. w sprawie C-179/11, nr ECLI:EU:C:2012:594.

Wyrok z dnia z dnia 6 listopada 2012 r. w sprawie C- 245/11 (Dz. Urz. C 9 z 2013 r.), nr ECLI:
EU:C:2012:685 (dotychczas niepublikowany).

Wyrok z dnia 22 listopada 2012 r. w sprawie C-277/11, nr ECLI:EU:C:2012:744 (dotychczas
niepublikowany).

Wyrok z dnia 19 grudnia 2012 r. w sprawie C-364/11, nr ECLI:EU:C:2012:826 (dotychczas niepu-
blikowany).

Wyrok z dnia 31 stycznia 2013 r. w sprawie C-175/11, nr ECLI:EU:C:2013:45 (dotychczas nie-
publikowany).

Wyrok z dnia 30 maja 2013 r. w sprawie C-528/11, ECLI:EU:C:2013:342 (dotychczas niepubli-
kowany).

Wyrok z dnia 6 czerwca 2013 r. w sprawie C-648/11, nr ECLI:EU:C:2013:367 (dotychczas nie-
publikowany).
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Wyrok z dnia z 7 listopada 2013 r. w sprawach potaczonych od C-199/12 do C-201/12, nr ECLI:
EU:C:2013:720 (dotychczas niepublikowany).

Wyrok z dnia 14 listopada 2013 r. w sprawie C-4/11 (Dz. Urz. C 9 z 2014 r.), nr ECLL:EU:
C:2013:740 (dotychczas niepublikowany).

Wyrok z dnia 10 grudnia 2013 r. w sprawie C-394/12, nr ECLI:EU:C:2013:813 (dotychczas nie-
publikowany).

Wyrok z dnia 30 stycznia 2014 r. w sprawie C-285/12, nr ECLI:EU:C:2014:39 (dotychczas nie-
publikowany).

TK

Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, Dz. U. Nr 86, poz. 744.
Wyrok TK z dnia 15 listopada 2000 r., P 12/99, OTK 2000, nr 7, poz. 260.

NSA/WSA

Wyrok z dnia 5 lutego 1998 1., V SA 1274/97, Lexis nr 2231478.

Wyrok z dnia 27 maja 1999 r., V SA 1780/98, niepublikowany.

Wyrok z dnia 9 lipca 1999 ., V SA 238/99, LEX nr 49874.

Wyrok z dnia 17 sierpnia 1999 r., V SA 89/99, LEX nr 49870.

Wyrok z dnia 26 sierpnia 1999 r., V SA 90/99, niepublikowany.

Wyrok z dnia 26 sierpnia 1999 r., V SA 708/99, OSP 2000, z. 9, poz.134.
Wyrok z dnia 28 sierpnia 1999 r., V SA 709/99, LEX nr 49876.

Wyrok z dnia 10 wrzesnia 1999 r., V SA 455/99, niepublikowany.
Wyrok z dnia 15 pazdziernika 1999 r., V SA 706/99, ONSA 2000/4/160.
Wyrok z dnia 15 pazdziernika 1999 r., V SA 707/99, LEX nr 49876.
Wyrok z dnia 18 stycznia 2000 r., V SA 1345/99, LEX nr 49295.

Wyrok z dnia 20 stycznia 2000 r., V SA 1379/99, LEX nr 49290.

Wyrok z dnia 20 stycznia 2000 r., V SA 1381/99, LEX nr 49293.

Wyrok z dnia 21 stycznia 2000 r., V SA 1392/99, LEX nr 49288.

Wyrok z dnia 1 lutego 2000 r., V SA 859/99, LEX nr 49877.

Wyrok z dnia 7 lutego 2000 r., V SA 1486/99, LEX nr 49286.

Wyrok z dnia 16 lutego 2000 r., V SA 1445/99, LEX nr 49282.

Wyrok z dnia 18 lutego 2000 r., V SA 1527/99, LEX nr 49280.

Wyrok z dnia 23 lutego 2000 r., V SA 1236/99, niepublikowany.

Wyrok z dnia 25 lutego 2000 r., V SA 921/99, niepublikowany.

Wyrok z dnia 1 marca 2000 r., V SA 1287/99, LEX nr 49278.

Wyrok z dnia 12 kwietnia 2000 r., V SA 2412/99, niepublikowany.
Wyrok z dnia 5 maja 2000 r., V SA 1443/99, LEX nr 49275.

Wyrok z dnia 17 maja 2000 r., V SA 2731/99, LEX nr 49882.

Wyrok z dnia 18 maja 2000 r., V SA 1719/99, LEX nr 49271.

Wyrok z dnia 22 maja 2000 r., V SA 1720/99, LEX nr 49266.

Wyrok z dnia 9 czerwca 2000 r., V SA 2995/99, LEX nr 49883.

Wyrok z dnia 3 sierpnia 2000 r., V SA 150/00, ONSA 2001, z. 4, poz.172.
Wyrok z dnia 17 sierpnia 2000 r., V SA 209/00, LEX nr 51279.

Wyrok z dnia 24 sierpnia 2000 r., V SA 1781/99, ONSA 2001, z. 4, poz. 176.
Wyrok z dnia 31 sierpnia 2000 r., V SA 1758/99, ONSA 2001, z. 4, poz. 177.
Wyrok z dnia 12 wrze$nia 2000 r., V SA 2730/99, LEX nr 49884.

Wyrok z dnia 29 wrze$nia 2000 r., V SA 314/00, LEX nr 51280.

Wyrok z dnia 9 pazdziernika 2000 r., V SA 591/00, LEX nr 51283.
Wyrok z dnia 7 listopada 2000 r., V SA 885/00, LEX nr 51286.
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Wyrok z dnia 28 listopada 2000 r., V SA 1388/00, LEX nr 51254.
Wyrok z dnia 13 grudnia 2000 r., V SA 1753/00, LEX nr 51288.
Wyrok z dnia 14 grudnia 2000 r., V SA 2383/99, LEX nr 49887.
Wyrok z dnia 15 grudnia 2000 r., V SA 1813/00, LEX nr 51290.
Wyrok z dnia 11 stycznia 2001 r., V SA 1937/00, LEX nr 51291.
Wyrok z dnia 1 lutego 2001 r., V SA 2159/00, LEX nr 51292.

Wyrok z dnia 6 kwietnia 2001 r., V SA 2830/00, LEX nr 51296.
Wyrok z dnia 6 kwietnia 2001 r., V SA 3001/00, LEX nr 51297.
Wyrok z dnia 31 maja 2001 r., V SA 3450/00, LEX nr 51278.

Wyrok z dnia 12 czerwca 2001 r., V SA 3095/00, LEX nr 51527.
Wyrok z dnia 13 czerwca 2001 r., V SA 3579/00, LEX nr 51276.
Wyrok z dnia 6 wrzesnia 2001 r., V SA 220/01, LEX nr 51271.

Wyrok z dnia 12 wrze$nia 2001 r., V SA 96/01, LEX nr 51272.

Wyrok z dnia 15 pazdziernika 2001 r., V SA 626/01, LEX nr 51267.
Wyrok z dnia 25 pazdziernika 2001 r., V. SA 711/01, LEX nr 110683.
Wyrok z dnia 25 pazdziernika 2001 r., V SA 719/01, LEX nr 51268.
Wyrok z dnia 31 pazdziernika 2001 r., V SA 783/01, LEX nr 109242.
Wyrok z dnia 9 listopada 2001 r., V SA 852/01, LEX nr 109270.
Wyrok z dnia 26 listopada 2001 r., V SA 906/01, LEX nr 109272.
Wyrok z dnia 31 stycznia 2002 r., V SA 1577/01, LEX nr 1092260.
Wyrok z dnia 4 lutego 2002 r., SA 1565/01, LEX nr 1092252.

Wyrok z dnia 14 lutego 2002 ., V SA 1673/01, ,,Palestra” 2003, nr 1-2.
Wyrok z dnia 21 maja 2002 r., V SA 2544/01, LEX nr 1092254.
Wyrok z dnia 4 czerwca 2002 r., SA 2818/01, LEX nr 109258.

Wyrok z dnia 4 czerwca 2002 r., SA 2832/01, LEX nr 109262.

Wyrok z dnia 14 lutego 2003 r., V SA 1927/02, niepublikowany.
Wyrok z dnia 8 maja 2008 r., II OSK 237/07, LEX nr 505308.

Wyrok z dnia 18 lutego 2004 r., V. SA/Wa 91/03, niepublikowany.
Wyrok z dnia 21 stycznia 2005 r., V SA/Wa 1769/04, Legalis nr 75773.
Wyrok z dnia 28 wrzesnia 2006 r., I SA/Wa 1092/06, LEX nr 256645.
Wyrok z dnia 20 listopada 2006 r., V SA/Wa 1164/06, Legalis nr 92707.
Wyrok z dnia z 17 stycznia 2007 r., V SA/Wa 636/06, Legalis nr 91673.
Wyrok z dnia 8 marca 2007 r., V SA/Wa 1395/06, LEX nr 322293,
Wyrok z dnia 28 maja 2007 r., V. SA/Wa 1760/06 Legalis nr 96708.
Wyrok z dnia 25 lipca 2007 r., ONSAiWSA 2008, z. 5, poz. 86.

Wyrok z dnia 29 sierpnia 2007 r. I OSK 1551/06, LEX nr 364659.
Wyrok z dnia 8 maja 2008 r., II OSK 237/07, LEX nr 505308.

wyrok z dnia 2 czerwca 2008 r. V SA/Wa 2183/07, LEX nr 513889.
Wyrok z dnia 15 kwietnia 2009 ., V. SA/Wa 841/08 Legalis nr 211379.

Wyrok z dnia 27 pazdziernika 2009 r., V SA/Wa 1046/09, LEX nr 562856.

Wyrok z dnia 1 kwietnia 2010 r., V SA/Wa 1972/09, Legalis nr 235428.
Wyrok z dnia 10 lutego 2011 r., I SA/Lu 11/11, Legalis nr 314335.
Wyrok z dnia 25 maja 2011 r. V. SA/Wa 2602/10, Legalis nr 359971.
Wyrok z dnia 21 wrze$nia 2011 r., V SA/Wa 110/11, LEX nr 1276371.
Wyrok z dnia 16 listopada 2011 r., V SA/Wa 1375/11, LEX nr 1155288.
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