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Od redakcji

Niniejszy numer Miscellanea luris Gentium ma charakter specjalny i po-
Swiecony jest pamieci zmarlej 19 wrzesnia 2002 r. dr Halinie Nie¢ - wielolet-
niemu, cenionemu pracownikowi Wydzialu Prawa 1 Administracji Uniwersyte-
tu Jagielloniskiego. Wspomnienie o Zmarlej zostalo zamieszczone w poprzed-
nim numerze Miscellanea Iuris Gentium (Nr V-VI/2002-2003, Krakow
2003, s. 245 1 n.). Niniejszy tom prezentuje natomiast zagadnienia polskiego
prawa uchodzczego, ktore zostaly poruszone podczas konferencji naukowej
.Ochrona uchodzZcow w Polsce. Doswiadczenia ostatnich lat i perspektywy na
najblizsza przysziosc. Konferencja poswiecona pamieci dr Haliny Niec”, zor-
ganizowane] w dniach 14 - 15 listopada 2003 r. przez Katedre Prawa Miedzy-
narodowego Publicznego U] oraz Osrodek Praw Czlowieka U].

Tematyka konferencji byla w ostatnich latach przedmiotem gtéwnych za-
interesowan naukowych Zmarlej. Jako ceniony ekspert dr Halina Niec¢ aktyw-
nie uczestniczyla w procesie ksztaltowania w Polsce prawa uchodzczego,
zgodnego ze standardami miedzynarodowymi. Proces ten zostal zapoczatko-
wany przystapieniem przez Polske w 1991 r. do Konwencji Genewskiej o sta-
tusie uchodzcéw z 1951 r. wraz z Protokolem Nowojorskim z 1967 r. Tema-
tyka ksztaltowania sie prawa uchodZczego w Polsce pozostaje nadal aktual-
na. 1 wrzesnia 2003 r. weszla w zycie Ustawa o udzielantu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z 13 czerwca 2003 r. (Dz.U.
2003, Nr 128, poz. 1176), ktéra istotnie zmodyfikowala zasady traktowania
0s6b poszukujacych ochrony w Polsce. Réwnoczesnie w ramach Unii Euro-
pejskiej ma miejsce intensywny proces wypracowywania systemu azylowego,
a standardy traktowania uchodzcow ksztaltowane w ramach UE maja zasad-
nicze znaczenie dla polskiego prawa uchodzczego. Opracowania zawarte
w niniejszym tomie dotycza wybranych szczegoélowych zagadnien polskiego
prawa uchodzczego, koncentrujac sie przede wszystkim na aspektach proce-
duralnych oraz na nowo wprowadzonej do prawa polskiego instytucji pobytu
tolerowanego.

Szczegdlny charakter niniejszego tomu Miscellanea ITuris Gentium uza-
sadnia tez odejscie od dotychczasowej tradycji publikacji w jezyku angielskim.

Kazimierz Lankosz
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Roman Wieruszewski*
Katarzyna Degérska™*

Rada ds. UchodzZzcow — doswiadczenia 1 wnioski
z pierwszej kadencjil

Uwagi wstepne

Budowa systemu ochrony uchodzcow w Polsce opartego na standardach mie-
dzynarodowych hyla jedng z konsekwencji transformacji ustrojowej, jaka dokona-
la sie w naszym kraju. Ratyfikacja przez Polske w 1991 r. Konwencji Genewskiej
o statusie uchodzcow z 1951 r.? (dalej: Konwencja Genewska) 1 Protokolu Nowo-
jorskiego o statusie uchodzcow z 1967 r.3 (dalej: Protokol Nowojorski) stworzy-
la koniecznos¢ skonstruowania ram instytucjonalnych niezbednych dla funkcjo-
nowania procedur pozwalajacych na nadanie statusu uchodzcy, a takze stworze-
nia systemu opieki nad osobami, ktore o 6w status sie ubiegaja. Niniejszy tekst
dotyczy jedynie stosunkowo waskiego wycinka procedur uchodzczych, jakim jest
funkcjonowanie organu odwolawczego w ramach postepowania o nadanie statu-
su uchodzcy. Zakoriczenie w styczniu 2004 r. pierwszej kadencji Rady do spraw
Uchodzcow stwarza dobra okazje do zaprezentowania pewnych wnioskow, jakie
z jej dzialalnosci wynikaja. Opracowanie to nie pretenduje do przedstawienia wy-
czerpujgcej analizy dzialalnosci Rady w okresie pierwszej kadencji tego organu.
Analiza taka wymaga howiem pewnego dystansu czasowego, a zatem jest na nig
jeszcze za wezesnie, Warto w tym miejscu podkreslic, ze na dzialalnosé Rady

* Prof. dr hab. Roman Wicruszewski, Poznariskie Centrum Praw Czlowieka INP PAN: czlo-
nck Rady ds. Uchodzeow 11 11 kadengi.

** Mgr Katarzyna Degorska, Poznanskic Centrum Praw Czlowicka INP PAN.

' W tekscie wykorzystano dane oraz informacje zawarte w dorocznvch sprawozdaniach publi-
kowanych przez Rade do spraw Uchodzeow, w tym takze w sprawozdaniu koriezacym 1 kaden-
¢j¢ Rady.

2 Dz.U. 2 1991 r., Nr 114, poz. 515.
SDz U, 2 1991 r., Nr 114, poz. 517.



znaczacy wplyw mialy organizacje pozarzadowe udzielajgce pomocy uchodzcom,
w tym takze osrodek kierowany przez nieodzalowanej pamieci dr Haline Niec,
Wspdlautor tego artykuhy, jako czlonek Rady do spraw Uchodzcow, wiele za-
wdziecza krytycznym i madrym uwagom, ktére dr Halina Nie¢ formulowata pod
adresem Rady, zwlaszcza w poczatkowym okresie jej dzialania.

2. Ewolucja stanu prawnego

Rada ds. Uchodzcow zostala powolana do zycia ustawa z 25 czerwca 1997
roku o cudzoziemcach'. Idei jej powolania mozna poszukiwac w dazeniu do za-
pewnienia pelnej ochrony proceduralnej osobom ubiegajacym si¢ o status
uchodZcy w Rzeczypospolitej Polskiej poprzez stworzenie mozliwosci zaskarze-
nia decyzji 1 postanowien organu I instancji w toku instancyjnosci postepowa-
nia administracyjnego. Powolanie Rady w pelni zrealizowalo zasade dwuinstan-
cyjnosci procedury uchodZczej, a usytuowanie jej poza strukturami administra-
cji rzadowej, jak i rozwigzania w zakresie jej pozycji prawnej uczynily jg orga-
nem samodzielnym i niezaleznym w zakresie orzekania, co doprowadzito do
uniknecia podporzadkowania biezacej polityce organéw rzadowych orzekania
o statusie uchodzcy®. Warto podkreslic, ze w poczgtkowym okresie funkcjono-
wania systemu uchodZczego, a wiec od chwili ratyfikowania przez Polske wyzej
wymienionej Konwencji Genewskiej az do roku 1997 stronie, ktora chciala od-
wolac sie od negatywnej decyzji o nadaniu statusu uchodzcy, przystugiwato pra-
wo do odwolania do Ministra Spraw Wewnetrznych, a wiec do tego samego or-
ganu, ktory wydawal pierwsza decyzje. W takiej sytuacji trudno bylo twierdzic,
ze funkcjonuje zasada dwuinstancyjnoscl.

W pierwotnym brzmieniu ustawy z 1997 roku Rada byta niezaleznym orga-
nem orzeczniczynl, powolanym do rozpatrywania odwolari od decyzji i postano-
wien wydawanych w I instancji przez Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Admini-
stracji w sprawach o nadanie lub pozbawienie statusu uchodzcy, dzialajagcym na
podstawie przepisow art. 69 1 85 ust. 7 cytowanej ustawy z 25 czerwca 1997 ro-
kus. Nie byla co prawda organem wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17 kpa,
jednakze przystugiwaly jej uprawnienia takiego organu. Przepisy o powolaniu
Rady ds. Uchodzcow weszly w zycie 1 stycznia 1999 roku. Statut organizacyjny

1 Dz.U. 1997, Nr 114, poz. 739.

> ). Jagielski, UchodZey w Polsce - problematyka administracyjnoprawna, Z obcej ziemi,
nr 13/2001, s. 15-16.

W pierwszym roku swojej dzialalnosci - 1999 ~ wydano 976 orzeczen.

i regulamin czynnosci wewngtrznych okreglalo Rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministrow”. Sklad Rady okreslal art. 71 ustawy, ustanawiajacy 12 czlonkoéw, kto-
rych kadencja trwata 5 lat. Obshige administracyjna i kancelaryjna Rady zapew-
nviala Kancelaria Prezesa Rady Ministréw (dalej: KPRM). Rada do spraw
Uchodzcow swoje funkcje orzecznicze, zgodnie z przepisami ustawy, wykony-
wala wylacznie w kolegialnych skladach trzyosobowych.

Jak wynika z powyzszego Rada zdefiniowana zostala wytqcznie w sposcb
funkcjonalny, bez wyraznego osadzenia w polskim systemie administracyjnym.
Fakt ten, oraz dezinformujaca nazwa, ktora wywoluje skojarzenia z charakte-
rem opiniodawczo-doradczym organu, sprawil, ze wprowadzenie organu
w obieg instytucjonalny wymagalo wielu dzialan i wysitkow. Zbieg tych czynnt
kéw mégl miec takze niekorzystny wplyw na zrozumienie potrzeb organu w za-
kresie wykonywania funkcji obslugi, co doprowadzilo do nadmiernie dlugiego
okresu zakléceri w tym obszarze. Niezbyt precyzyjna regulacja prawna dotycza-
ca pozycji Rady wynikala w znacznym stopniu z wprowadzenia przepisow jej do-
tyczacych na etapie prac parlamentarnych®. Projekt rzadowy nie zakladal utwo-
rzenia organu odwolawczego, zas przyjecie nowatorskiego na gruncie polskie-
go systemu prawa rozwiazania nastapito pod wplywem opinii Wysokiego Komi-
sarza NZ ds. Uchodzcow oraz pozarzadowych organizacji praw czlowieka. Wzie-
ty zostal woéwczas pod uwage tylko ogdlny wzorzec niezaleznych organdéw od-
wolawczych w sprawach uchodzczych funkcjonujacych w niektérych krajach eu-
ropejskich, nie nastapilo zas dookreslenie charakteru organu. Sytuacja ta spo-
wodowala brak pelnego zrozumienia zadar i funkcji Rady, co z kolei prowadzilo
do pewnego rodzaju napiec i trudnosci na linii Rada a organy administracji pan-
stwowej. Niedopracowanie ustawowej formuty statusu Rady jako organu admi-
nistracji oraz statusu czlonkow Rady usunigte zostalo nowela z 2001 roku.

Na skutek uchwalenia ustawy z 11 kwietnia 2001 roku! o zmianie Ustawy
o cudzoziemcach z 25 czerwca 1997 r. w istotny sposob zmodyfikowane zostaly
prawne uwarunkowania funkcjonowania Rady. Nowelizacja ta wprowadzila takze
do polskiego systemu uchodzczego mechanizm uproszczenia i skrécenia proce-

7 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20 stycznia 1999r. w sprawie nadania Radzie do
spraw UchodZcow statutu organizacyjnego oraz okreélenia zasad wynagradzania jej czlonkow,
Dz.U. 71999 r., Nr 7, poz. 54

8 Por szerzej na ten temat J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemey w Rzeczpospolitej Polskiej. Ko-
mentarz. Torun 2001, s. 422 i n.

9 R. Wicruszewski, Ocena ustawodawstwa o uchodzcach w éwictle praktyki funkcjonowania
Rady do spraw Uchodzcow, Przeglad Legislacyjny, nr 4, 2002, s. 291in.

0 Dz U. z 2001 r.. Nr 42, poz. 475.



dur okreslania statusu poprzez stosowanie konstrukeji wniosku oczywiscie bez-
zasadnego. W nowych przepisach doprecyzowano status Rady jako organu admi-
nistracji publicznej oraz wyraznie sformulowano zasade niezaleznosci organu
w wykonywaniu orzecznictwa!l, a takze przyznano ochrone czlonkom Rady jako
funkcjonariuszom publicznym!2. Stosownie do art. 69 ust. 1 Ustawy o cudzo-
ziemcach, w brzmieniu nadanym powolana wyzej nowela z 11 kwietnia 2001 r.,
Rada stala si¢ organem administracji publicznej rozpatrujacym odwolania i zaza-
lenia od decyzji i postanowieni Prezesa Urzedu do spraw Repatriacji i Cudzo-
ziemeow w sprawach o nadanie lub pozbawienie statusu uchodzcy, a w szczegél
nosci w sprawach, o ktérych mowa w art. 34 ust. 315, art. 35 ust. 21, art. 3615

"' Muin. ze wzgledu na tryb powolywania i odwolywania czlonkow Rady, wyznaczania skladow
orzckajacych, votum separatum czy glosowanic nad orzeczeniem, por. takze art. 73 ust. 8
Ustawy o cudzoziemcach po noweli z 2001 roku, a obecnie art. 86 ustawy z 2003 o udzicla-
niu ochrony cudzoziemcom na terytorium RP.

2 Art. 73 ust. 9 Ustawy o cudzoziemcach po noweli z 2001 roku, a obecenie art, 83 ust. 3 usta-
wy z 2003 o udziclaniu ochrony cudzoziemcom na terytorium RP, por. takze J. Bialocerkie-
wicz, Nowelizacja polskicgo prawa o cudzoziemcach. Przeglad zagadnien i analiza wstepna,
Kwartalnik Prawa Publicznego, nr 172001, s. 180.

1AL 34 ust. 3 Ustawy o cudzoziemeach po noweli w 2001 stanowil: , Jezeli wniosek nie spel-
nia wymagan okreslonych w ust. 2 i nie ma mozliwosci jego uzupeienia, pozostawia sie go
bez rozpoznania”. Natomiast art. 25 ust. 1 ustawy z 2003 o udzielaniu cudzoziemcom ochro-
ny na terytorium RP stanowi: ,Wniosck o nadanie statusu uchodzey pozostawia sic bez roz-
poznania, w przypadku gdy nie zawiera imienia i nazwiska cudzoziemca lub okreslenia kra-
ju pochodzenia, a brakéw tych nie mozna usunaé w wyniku czynnoscl, o ktorych mowa
wart. 24 ust. 1 pkt 21 3 oraz ust. 2”.

' Art. 35 ust. 2 Ustawy o cudzoziemcach po noweli z 2001 stanowil, ze odmawia slg wszeze-
cia postgpowania, jezeli wniosek zostal zlozony przez cudzoziemca, ktory ubicga sie ponow-
nie o nadanie statusu uchodzey na terytorium Rzeczypospolitej Polskicj. nie podajac nowych
istotnych okolicznosci w sprawie. W ustawie z 2003 roku ustawodawca wprowadzil konstruk-
cje wniosku oczywiscie bezzasadnego.

15 Art. 36 Ustawy o cudzoziemcach po noweli z 2001 stanowil, ze w razie koniecznosci spraw-
dzenia, czy nie zachodzi ktorakolwick z okolicznosci, o ktérych mowa w art. 35 ust. 2, albo
czy cudzoziemiec skladajacy wniosek o nadanie statusu uchodzey nie podat falszywych da-
nych, informacji lub okolicznosci, rozstrzygniecie w przedmiocie wszezgcla post¢powania
o nadanie statusu uchodzcy podejmuje sie w terminie nieprzekraczajacym 7 dni od dnia zlo-
zenia wniosku. W tym okresie mozna nakaza¢ cudzoziemcowi przebywanie w okreslonym
miejscu, o ile nie posiada prawa wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Ust. 2 Jeze-
li po sprawdzeniu okaze sie, ze zachodzi ktorakolwick z okolicznosci, o ktérych mowa
w art. 35 ust. 2, odmawia si¢ wszczecia postepowania o nadanie statusu uchodzcey. Ust. 3 Je-
zeli po sprawdzeniu okaze si¢, ze cudzoziemiec podat we wniosku falszywe dane lub informa-
cje, o ktérych mowa w art. 34 ust. 2 lub w art. 34a ust. 2, mozna odméwic wszezgcla poste-
powania i odmowic¢ mu wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Jezeli przebywat on
legalnic na tym terytorium, mozna wydac decyzje o jego wydaleniu. Obecnie por. art. 14
ustawy z 2003 roku o udziclaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP.

10

oraz art. 38 ust 316, Oprocz kompetencji drugiej instancji Rada otrzymala tak-
ze inne zadania, a mianowicie: podejmowanie ostatecznych decyzji o odmowie
nadania statusu uchodzcy z powodu oczywistej bezzasadnosci wniosku (art. 85
b ust. 6)7, dokonywanie analiz orzecznictwa w zakresie spraw o nadanie 1 po-
zbawienie statusu uchodZzcy, gromadzenie informacji o krajach pochodzenia
cudzoziemcdw, wspdlprace z organami oraz instytucjami krajowymi 1 zagra-
nicznymi w zakresie problematyki migracji 1 uchodZstwa. Rozszerzony kata-
log zadann Rady znacznie lepiej odzwierciedlal faktycznie wykonywane i nie-
zbedne do prawidlowego funkcjonowania obszary dzialan. Jesli chodzi o zakres
wykonywanych przez Rade zadan orzeczniczych ustawodawca doprecyzowal,
w.poréwnaniu ze stanem poprzednim, przypadki, w ktérych jest ona organem
wyzszego stopnia wobec organu podejmujacego decyzje 1 postanowienia w I in-
stancjils.

Nie zmienil sie przepis art. 70 ust. 1, stwierdzajacy, ze Radzie przystuguja
uprawnienia organu wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow kodeksu poste-
powania administracyjnego w sprawach wchodzacych w zakres jej kompetencji
oraz przepis art. 70 ust. 2 stanowiacy, ze Rada orzeka w sprawach wznowienia
postepowania, uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewaznosci wydanych przez
siebie decyzji®. Rada liczyla nadal 12 czlonkéw powolywanych na 5-letnig ka-
dencje. Nowelizacja wprowadzila pewne korekty i dookreslenia, jesli chodzi
o tworzenie skltadu osobowego organu. Przewidziana zostala mozliwosc rozsze-
rzenia liczebnosci Rady w przypadkach wzrostu naplywu spraw do rozpatrze-
nia?, Rozszerzony zostal takze katalog przypadkéw, w ktorych Prezes Rady Mi-
nistréw odwoluje cztonka organu, o sytuacje, gdy zaistnieja okolicznosci unie-
mozliwiajace wykonywanie przez niego obowiazkéw w Radzie. Nowe przepisy
uzupehily wreszcie dotychczasowy luke w prawie, dotyczacg sprawy zachowa-
nia parytetéw Ministerstwa Sprawiedliwosci 1 Ministerstwa Spraw Zagranicz-
nych przy uzupelnianiu sktadu Rady. Zmiana ustawy wzmocnila role przewodni-

16 Art. 38 ust. 3 Ustawy o cudzoziemcach po noweli z 2001 stanowil, ze w razic odmowy pod-
dania sie czynnosciom, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1, wniosek o nadanie statusu uchodzcy
pozostawia sie bez rozpoznania. Przepisy art. 34 ust. 4 1 5 stosuje sie odpowiednio. Obecnie
to art. 25 ustawy z 2003 roku o udzielaniu ochrony cudzoziemcom na terytorium RP. Warto
pamigtad takze, ze Rada w 2000 roku wydala 1820 orzeczen, zas w 2001 - 2078.

7 Oczywista bezzasadnos¢ wniosku to novum wprowadzone nowelg z 2001 roku.

8 Sprﬁawozdanic z dzialalnosci Rady do spraw Uchodzcow w roku 2001, Warszawa, ma-
rzec 2001.

1 Por. szerzej ibidem.

20 Art. 71 ust. 1a Ustawy o cudzoziemcach po noweli z 2001, a obecnie art. 82 ust. 4 ustawy
7 2003 o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP.



czacego Rady. Dotychczas katalog jego uprawnieri zamieszczony byl w akcie wy-
konawczym, a nowela okresla zakres czynnosci zwiazanych z kierowaniem pra-
cami organu na poziomie ustawowym. Nadal Rada orzekala kolegialnie, w skla-
dzie 3-osobowym, wprowadzono jednak réwnoczesne orzekanie jednoosobo-
we?!. Rozstrzygnigcia Rady podejmowane w skladzie trzyosobowym przyjmowa
ne byly przez glosowanie, z ustawowo zagwarantowana mozliwoscia zgloszenia
zdania odrebnego?2.

Natomiast art. 73 ust. 6 przewidywat takze fakultatywne rozpoznanie spra-
wy jednoosobowo, a ust. 7 art. 73 obligatoryjne jednoosobowe rozpoznanie
sprawy - rozpatrywanie odwolar od decyzji o odmowie nadania statusu uchods-
¢y z powodu oczywistej bezzasadnosci wniosku. Przestanki okreslajace zas
oczywista bezzasadnosc wniosku okreslal przepis art. 41a ust. 1. A skoro mowa
juz o wprowadzeniu oczywistej bezzasadnosci wniosku, warto wspomniec¢ tak-
ze, ze artykul ten okreslal trzydniowy termin do wniesienia odwolania od decy-
zji o odmowie nadania statusu uchodzcy z powodu oczywiste) bezzasadnosci
wniosku?, Jest to odstepstwo od ogolnej zasady wyrazonej w art. 129 § 2 kpa,
gdzie termin do wniesienia odwolania wynosi 14 dni. Réwnoczesnie jednak
przepis art. 129 § 3 kpa stanowi, ze przepisy szczegolne moga przewidywac in-
ne terminy do wniesienia odwolania. Takim przepisem szczegolnym byl wlasnie
art. 85 b ust. 5 i niezachowanie terminu okreslonego w tym przepisie skutkuje
wydaniem postanowienia w trybie art. 134 kpa, stwierdzajacego uchybienie ter-
minu do wniesienia odwolania?!.

Ustawodawca wprowadzil takze regulacje umozliwiajace organizacyjne
wzmocnienie organu, takie jak: mozliwos¢ etatowego zatrudnienia czlonkow
Rady, sformulowanie wytycznych w sprawie warunkéw organizacyjnych obstu-
gi przez KPRM - utworzenie Sekretariatu Rady do spraw Uchodzcéw i nada-
nia mu statutu organizacyjnego oraz wskazanie zrédla finansowania dzialalno-
§ci organu?5,

LAt 73 ust. 3, 6 1 7 Ustawy o cudzoziemcach po noweli z 2001, a obecnie art. 86 ust. 2. 6
i 7 ustawy z 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP.

22 W toku calej piccioletniej kadencji Rady tylko dwukrotnie sformulowane zostaly zdania od-
rebne.,

# Warto wspomnicd, ze Rada natomiast ma termin 5-dniowy do rozpalrzenia sprawy.

21 Sprawozdanic z dzialalnosci Rady do spraw Uchodzeow w roku 2001, Warszawa, marzec
200

# W nowym brzmieniu art. 75 Ustawy o cudzoziemcach po noweli z 2001 okreslono #rédia
finansowania dzialalnosci organu, ktory postanawia o utworzeniu rozdzialu budzetu dotycza-
cego Rady. obecnie art. 89 ustawy z 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na tery-
torium RP.
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Od 1 wrzesnia 2003 r. podstawa prawna dzialalnosci organu, jego ustroj
i kompetencje wynikajg z przepisow ustawy z 13 czerwea 2003 r. o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej*S. Uchwalenie
tej ustawy oraz Ustawy o cudzoziemcach®" zmienilo w istotny sposob prawn.e
uwarunkowania funkcjonowania organu. Rozszerzenie mandatu o orzekanie
w zakresie udzielania zgody na pobyt tolerowany na podstawie art. 97 Ustawy
o udzieleniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
w ramach postepowania o nadanie statusu uchodzcy stanowi bardzo powazne
wyzwanie dla zwigkszenia kompetencyjnosci organu o sprawy wykraczajace po-
za Konwencje Genewska z 1951 r. Rada zostala wlaczona przez ustawodawce
w krag organow uprawnionych do udzielania zgody na pobyt tolerowany, o ile
zgoda taka mialaby by¢ wyrazana na skutek odwolania cudzoziemca od decyzji
Prezesa Urzedu do spraw Repatriacji i Cudzoziemcow w postgpowaniu o nada-
nie statusu uchodzcy. Wprowadzenie tej nowej instytuc)i ochrony cudzoziem-
cow w Rzeczypospolitej Polskiej naklada na organ obowiazek stosowania prze-
pisow Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci z 1950 r.25,

Radzie nadal przystuguja uprawnienia organu wyzszego stopnia w rozumie-
niu przepisow kpa w sprawach nalezacych do je) kompetencji. Rada orzeka tak-
ze w sprawach wznowienia postepowania, uchylenia, zmiany lub stwierdzenia
niewaznosci wydanych przez siebie decyzji, Warto podkreslic, iz przepisy no-
wej ustawy nie spowodowaly zasadniczych zmian w ustroju Rady, ale w sposob
istotny zmienily kompetencje organu. W zakresie statusu zawodowego czlon-
kow Rady ustawodawca zlikwidowal wprowadzong nowelizacja z 2001 r. mozli-
wos¢ ograniczonego zatrudniania czlonkow organu. Zmiany ustawowe nalozy-
ly na Rade obowigzek prowadzenia rejestréw w zakresie wykonywanego
orzecznictwa, obowigzek skladania rocznych sprawozdan z dzialalnosci Rady
wlasciwej komisji sejmowej oraz obowiazek przekazywania akt zakoriczonych
postepowan Prezesowi Urzedu do spraw Repatriacji i Cudzoziemcow?.

Kolejnym nowym przepisem odnoszacym sie do Rady jest zobowiazanie orga-
nu do wystepowania do Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego przed podjeciem
decyzji o nadaniu statusu uchodzcy lub udzieleniem zgody na pobyt tolerowany
cudzoziemca w Rzeczypospolite) Polskiej. Jest to przepis analogiczny do wigzqce-

% Dz.U. z 2003 r. Nr 128, poz. 1176.

2 Dz.U. Z 2003 ., Nr 128, poz. 1175.

2Dz.U. z 1993 r.. Nr 61, poz. 284 z¢ zm.

W ciqgu 6 micsiecy od zakoniczenia post¢powania.



go organ I Instancji, umozliwiajacy unikniecie sytuacji, gdy cudzoziemiec otrzy-
muje uprawnienie pobytowe, a w posiadaniu ABW znajdujq sie informacje wska-
zyace, ze zachodzg okolicznosci wylaczajace mozliwosé nadania statusu uchodz-
cy badz pobyt cudzoziemca w Polsce mdglby zagrozic¢ obronnosci lub bezpieczen-
stwu panstwa. Ustawodawca przesadzil takze o zmianie zasady powierzania funk
¢ji wiceprzewodniczacego Rady. Uprzednio wyznaczany byl on przez przewodni-
czgcego, zas w nowym stanie prawnym pochodzic bedzie — podobnie jak przewod-
niczacy - z wyboru przez Rade sposrod powolanych czlonkéw organu.

3. Wnioski z praktyki orzeczniczej

Zarysowane powyzej regulacje prawne 1 ich ewolucja wyraznie dowodza,
ze w okresie pierwszej kadencji Rady jej czlonkowie czesto konfrontowani by-
li ze zmianami stanu prawnego. Wymagalo to stalego doskonalenia i dostoso-
wywania metod pracy do zmieniajacych sie okolicznosci. Trzeba oczywiscie
zaznaczyc, Ze poza pierwszym okresem, a wiec latami 1999-2000, ilos¢
spraw, ktore wplywaly do Rady, nie byla zbyt duza. Nie dysponujemy danymi,
ktore pozwolilyby zilustrowac przecietny czas podejmowania decyzji przez
Radg, jednakze mozna zasadnie twierdzic, ze z reguly nie przekraczal on usta-
wowego terminu. Byly oczywiscie wyjatki, ale wynikaly one zazwyczaj ze
szczegolnej specyfiki niektérych spraw.

Warto zwréci¢ uwage na kilka probleméw wynikajacych z dzialalnosci Rady:

1. postepowanie dowodowe

2. relacje z organem I instancji

3. kontrola sadowa decyzji Rady

4. Wspdlpraca z partnerami spolecznymi

Ad 1 Rada bedac organem odwolawczym w postepowaniu administracyjnym
zgodnie z przepisami kpa. dysponuje wszelkimi uprawnieniami do uzupelnienia
postepowania dowodowego przeprowadzonego przez organ I instancji. Zgodnie
bowiem z przepisem art. 138 kpa i utrwalonym orzecznictwem Naczelnego Sa-
du Administracyjnego, przedmiotem postepowania przed organem II instancji
jest ponowne rozpatrzenie sprawy indywidualnej rozstrzygnietej decyzjq orga-
nu [ instancji; organ I instancji nie moze wiec ograniczy¢ sie do prostej wery-
fikacji decyzji organu [ instancji, a powinien sam przeprowadzi¢ postepowanie
umozliwiajace zbadanie caloksztaltu sprawy, w tym zastosowac odpowiednie
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¢rodki dowodowe. W poczatkowym okresie dzialania Rady, z przyczyn zasygna-
lizowanych powyzej, nie dysponowala ona faktycznymi mozliwosciami do prowa-
dzenia takich postepowan. Podejmowanie takich dzialan, jak np. sprawdzanie
wiarygodnosci przedstawianych dokumentow, potwierdzanie informacji o sytu-
acji w krajach pochodzenia itp. wymaga specjalistycznej wiedzy, ktora Rada nie
dysponowala. A zatem w sytuacjach tego wymagajacych uchylano decyzj¢ orga-
nu | instancji i przekazywano ja do ponownego rozpatrzenia. W tym kontekscie
mozna zwroci¢ uwage na problemy, jakie wynikaja z faktu stosowania przepi-
s6w kpa przy rozpatrywaniu spraw uchodzczych. Z zalozenia postepowanie ad-
ministracyjne ma charakter pisemny i jest pozbawione kontradyktoryjnosci.
W systemie srodkéw dowodowych przewidzianych przez kpa przestuchanie
strony ma wylacznie charakter positkowy™. Rada do spraw UchodZcow winna
jednak siegac po 6w srodek dowodowy czesciej niz inne organy odwolawcze. To,
ze tak sie nie dzialo wynikalo jednak nie tyle z zasad procedury administracyj-
nej, ale takze, do niedawna przynajmniej, z braku odpowiedniego zaplecza or-
ganizacyjnego Rady. Stan ten krytycznie ocenial m.in. Naczelny Sad Admini-
stracyjny (por. rowniez uwagi Jacka Chlebnego w niniejszym tomie). Trudno
jest bowiem uzasadniac kasacyjny charakter decyzji Rady w sytuacji, gdy jej de-
cyzje obecnie podlegaja dwuinstancyjnej kontroli sadowej. Z drugiej strony ta-
ki a nie inny status zawodowy czlonkéw Rady sprawia, ze wykonujac swoje
funkcje niejako ,z doskoku”, trudno jest im w sposéb terminowy prowadzic
te sprawy, ktére moga wymagac bardziej skomplikowanych czynnosci dowo-
dowych. Poniewaz, jak to wskazywano wyzej, nie utrzymala sig koncepcja
czesciowego ,uzawodowienia” Rady, tym samym jedyna mozliwoscia realiza-
cji tego aspektu pracy Rady bedzie mozliwos¢ pehiejszego niz dotychczas
wykorzystania do tych czynnosci aparatu administracyjnego, ktéry obecnie
osiagnal w pelni zadowalajaca liczebnosc. Nalezy takze brac pod uwagg moz-
liwos¢ powrotu do koncepcji powolywania zawodowych czlonkéw Rady.

Ad 2 Nalezy odnotowac fakt uwzgledniania praktyki Rady, jej uwag i wska-
zan w orzecznictwie organu I instancji. Przyczynilo sie to do spadku, w ciagu
kadencji, liczby decyzji organu I instancji uchylanych przez Radg. W czasie
pieciu lat dzialalnosci Rada na biezaco rozpatrywata odwolania od decyzji or-
ganu I instancji, wykonujac funkcje kontroli instancyjnej. Trzeba pamigtac, ze
podobnie jak Rada, tak i, w wiekszym jeszcze stopniu, organ I instancji mu-

30 W swictle art. 86 kpa przeshuchanie strony jest stosowane jedynie wowczas, gdy wyczerpa-
ne zostang inne srodki dowodowe i gdy fakty istotne dla rozstrzygnigcia sprawy wcigz pozo-
staja niewyjasnione.
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sial reagowac na zmiany systemu prawnego dotyczacego statusu uchodzcow.
Mimo to poziom uzasadnien decyzji tego organu wyraznie rosl. Niewatpliwie
duzym sukcesem stalo sie tez uruchomienie systemu zbierania informacji
o krajach pochodzenia osob ubiegajacych sie o status uchodzcy. Powaznym
problemem byla natomiast stosowana przez organ I instancji praktyka tzw,
zamrazarki, a wigc sytuacjt polegajacej na odkladaniu decyzji w sprawie zlo-
zonego wniosku. Dzialo sie tak w przypadku oscb pochodzacych z krajow,
gdzie mialy miejsce réznego rodzaju konflikty zbrojne, np. oséb narodowosci
czeczenskiej. Rada nie miala mozliwosci reagowania na takie sytuacje, poza
wyrazantem krytycznych opinii w uzasadnieniach decyzji podejmowanych
w trybie odwolawczym. Taka sytuacja, stanowigca w istocie naruszenie praw
0sob ubiegajacych si¢ o status uchodzcy, wynikala z jednej strony z braku ade-
kwatnych instrumentéw prawnych, z drugiej zas - z braku woli polityczne) do
podjecia okreslonych dzialan wobec pewnych kategorii 0s6b ublegajacych sie
o status uchodzcy. Wspomniana wyzej instytucja statusu tolerowanego powin-
na doprowadzi¢ do calkowitego wyeliminowania tego rodzaju praktyk. Wyda-
je sie rowniez, ze organ I instancji zbyt rzadko korzystal z mozliwosci, jakie
stwarzajq przepisy art. 132 par. 1 kpa, pozwalajace na skorygowanie ewident-
nych biedéw lub uchybien w toku podejmowania decyzji w I instancji.

Ad 3 W calej kadencji Rady utrzymywal si¢ niski odsetek uchylei orze-
czen organu przez Naczelny Sgd Administracyjny?!. Rada wypracowala prak-
tyke biezacego omawiania i analizowania, na posiedzeniach plenarnych, pro-
blemow swojego orzecznictwa z uwzglednieniem dorobku Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Taka praktyka przyczynila sie do doskonalenia i ujedno-
licania orzecznictwa Rady, w szczegodlnosci w sprawach rozpatrywanych
w trybie zwyklym. Zdarzaly sie oczywiscie przypadki przewleklego postepo-
wania, jak i nieterminowego udzielania odpowiedzi na skargi do NSA, jed-
nakze byly one sporadyczne. Wsréd zarzutéw kierowanych przez Naczelny
Sad Administracyjny wobec Rady, w orzeczeniach uwzgledniajacych skargi,
znalazly sie: niewyjasnianie wszystkich okolicznosci sprawy, braki w materia-
le dowodowym, brak ttumaczen dokumentéw znajdujacych sie w aktach spra-
wy, niewyjasnianie rozbieznosci w materiale dowodowym. Nalezy zauwazyc,
ze w wielu przypadkach decyzje Rady byly uchylane rowniez z powodu przed-

W roku 2000 sposrod 394 rozpatrzonych skarg NSA uwzglednil 25, zas w 2001 roku sposrod
443 skarg na orzeczenia Rady 346 zostalo oddalonych, 73 odrzucono, a uwzgledniono 24, W 2002
roku z 437 skarg na orzeczenia Rady oddalono 356, 34 odrzucono, a tylko 38 zostalo uwzgled-
nionych, w tym 11 na postanowienia Rady. Zas w roku 2003 skarg bylo 295, w tym 229 zostalo
oddalonych, 19 odrzuconych, a tylko 23 zostaly uwzglednione, w tym 4 na postanowicnia Rady.
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stawienia przez strone nowych dowodow dopiero na etapie postepowania sa-
dowego. W takiej sytuacji Rada byla zobligowana do zbadania wiarygodnosci
i autentycznosci dolaczanych dokumentéw. Taki tryb powodowat znaczne wy-
dhuzenie postepowania. W zwiazku z wprowadzeniem w Polsce dwuinstancyj-
nego sadownictwa administracyjnego Rada bedzie miala mozliwos¢ odwola-
nia sie od wyrokéw Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego do NSA. Trud-
no przesadzic, czy i w jakim zakresie mozliwos¢ ta bedzie zrealizowana.

Ad 4 Bardzo wazna role w dzialalnosci Rady odegrala wspolpraca z biu-
rem UNHCR w Warszawie, a takze z organizacjami pozarzadowymi zajmuja-
cymi sie pomoca osobom ubiegajacym sie o status uchodzcy. Nie byla to
v\;sp(’)lpraca latwa, gdyz Rada bedac organem decyzyjnym, nie mogla z natu-
ry rzeczy prowadzic¢ formalnego dialogu z tymi organizacjami, kiore repre-
zentowaly interesy swoich podopiecznych. Tym niemniej utrzymywana byla
wymiana opinii zaréwno formalnie, jak i nieformalnie. Wydaje sie, ze celowe
bytoby zintensyfikowanie tego rodzaju kontaktow w przyszlosci.

4. Uwagi koncowe

W czasie I kadencji Rada podjela 7363 rozstrzygnigcia wobec 7176 cudzo-
ziemcow, a czlonkowie Rady brali udzial w 1872 postepowaniach przed Na-
czelnym Sadem Administracyjnym (do 31 grudnia 2003 r.). Nalezy stwier-
dzi¢, ze sprawy rozpatrywane przez Rade w poczatkowym okresie dzialalno-
$ci nie byly skomplikowane i zawile. Znaczacy wplyw na powyzsze zjawisko
mial fakt, ze polski system ochrony uchodzcow byl nadmiernie obcigzony
dlugotrwalymi procedurami rozpatrywania wnioskow, odwolar, nastepnie
za$ skarg do Naczelnego Sadu Administracyjnego, o ktérych mozna bylo
stwierdzi¢, ze sa w sposob oczywisty bezzasadne. Tego typu zjawiska, nad-
uzywania instytucji uchodzstwa do celéw imigracyjnych, przemawialy za jak
najszybszym wprowadzeniem prawno-administracyjnych srodkow pozwalaja-
cych na eliminowanie tych naduzy¢, przy jednoczesnym zagwarantowaniu
ochrony slusznych praw cudzoziemcow, ktorzy odpowiadaja warunkom Kon-
wencji Genewskiej. Na tym tle nalezy pozytywnie ocenic wprowadzenie in-
stytucji wniosku oczywiscie bezzasadnego do polskiego systemu uchodzceze-
go. Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzenie dla wnioskow
oczywiscie bezzasadnych odrebnej procedury przyczynito sie do szybkiego
rozpatrywania spraw wszczetych na podstawie tych wnioskéw, co z kolet spo-
wodowalo udroznienie postepowarni rozpatrywanych w trybie zwyklym.



W ostatnich 2 latach funkcjonowania organu I kadencji, zaréwno w przy. Miscellanea Turis Gentium Nr VII/2004

padku prowadzonych przez Rade postepowan administracyjnych, jak tez po.
stepowan skargowo-sagdowych przed Naczelnym Sadem Administracyjnym,
wzrosla ztozonosc 1 skomplikowanie spraw. Nastapil znaczny wzrost swiado.
mosci cudzoziemcow co do ich uprawnien w postepowaniu. Odwolania np,
obywateli Federacji Rosyjskiej narodowosci czeczerniskiej, Bialorusi czy oby
watell panstw afrykariskich sporzadzane byly coraz czg¢sciej przez adwoka
tow, radcow prawnych czy uniwersyteckie kliniki prawne 1 czesto zawieraly
nowe dowody w postaci dokumentow, niejednokrotnie sporzadzonych w je
zykach obcych. To z kolei powodowato znaczny wzrost liczby spraw, w ktg.
rych zaistniala koniecznosc przeprowadzenia przez Rade dodatkowego po
stepowania dowodowego, m.in. w postaci przestuchania stron.

W sprawozdaniu z dzialalnos$ci Rady za rok 2003 czytamy m.in.: ,Jakkol
wiek dokonywanie przez Rade samooceny, na ile jej dzialalnosc spetnila
oczekiwania towarzyszace utworzeniu organu byloby z wielu wzgledow nie.
wlasciwe, to na podstawie wielokrotnie przedstawianych opinii struktur Wy-
sokiego Komisarza NZ ds. UchodZcéw oraz innych partneréw Rady (m.in. or-
ganizacji praw czlowieka) mozna stwierdzic, ze zaistnienie 1 funkcjonowanie
Rady stalo sie czynnikiem rozwojowym polskiego systemu ochrony uchodz
cow, wzmacniajacym gwarancje prawidlowosci 1 uczciwosci procedur okre
slania statusu uchodZcow. Dopuszczona prawnie i zrealizowana w praktyce
koncepcja zgromadzenia w organie zréznicowanego pod wzgledem doswiad:
czen grona ekspertow: urzednikow, naukowcow, dzialaczy organizacji praw
czlowieka pozwalala na konfrontowanie w procesie decyzyjnym roéznych
punktéw widzenia, co mozna uznac za bardzo cenne dla wytyczania zasad
uznawania uchodZzcéw na podstawie Konwencji z 1951 r.”.

Czy proces ewolucji roli i pozycji Rady w systemie uchodzczym w Polsce
zakonczyl sie? Na tak postawione pytanie nalezy udzteli¢ odpowiedzi nega-
tywnej. Rade czekaja nowe zadania, chocby wynikajace z wejscia Polski do
Unii Europejskiej i zwiazanej z tym standaryzacji postepowar uchodzczych
w Europie. Mozna miec tez nadzieje, ze zaréwno Rada w jej wymiarze in-
stytucjonalnym, jak i jej poszczegdlni czlonkowie, w tym takze ci, ktorzy za-
konczyli juz prace w Radzie, beda aktywnie uczestniczyli w rozwigzywaniu
problemoéw migracyjnych w naszym kraju. Sprzyjac temu powinna dzialal
nosc¢ powolanego pod koniec ubieglego roku m.in. z inicjatywy kilku czlon-
kow Rady I kadencji stowarzyszenia na rzecz integracji i ochrony cudzo-
ziemcow ,,PROXENIA”.
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Jacek Chlebny*

Ochrona sadowa w sprawach dotyczacych osob
ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzcy
— doswiadczenia i perspektywy

1. Znaczenie i charakter ochrony udzielanej przez sad administracyjny

Kontrola sadowa w sprawach administracyjnych jest standardem panstw
demokratycznych i uwaza sieg, ze jej pelne wprowadzenie w stosunku do
wszystkich indywidualnych aktéw administracyjnych stanowi warunek pan-
stwa prawal. Szczegdlna rola sadu administracyjnego wynika z odrgbnosci
i niezaleznosci wladzy sadowniczej. Sedziowie w sprawowaniu swojego urze-
du sa niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom (art. 178 Konsty-
tucji). Nie rozwijajac spornej kwestii mozliwosci bezposredniego niestoso-
wania przez sedziow ustawy sprzecznej z Konstytucja lub umowa miedzyna-
rodowa bez przedstawienia na podstawie art. 193 Konstytucji odrebnego py-

* Dr Jacek Chlebny, sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego.

1 W dokumencie koricowym przyjetym pod auspicjami Rady Europy na Pierwszej Konferen-
¢ji Prezesow Najwyzszych Sadow Administracyjnych (Strasburg, 7-8 paZzdziernika 2002 r.)
kontrole decyzji administracyjnych oraz bezezynnosci administracji uznano za CCCh'Q pa‘ristwa
prawa. (Conclusions of the first Conference of Presidents of Supreme Administrative Courts
in Europe within the framework of the co-operation programme to strengthen the rule of law
— ,...Judicial review of administrative action is an essential clement of the rule of law and hu-
man rights which are concepts that are central to the legal orders of Council of Europe mem-
ber States. All administrative acts should be subject to judicial review”. Por. takze Principles
of Administrative Law Concerning the Relations Between Administrative Authorities and Pri-
vate Persons, A Handbook, wyd. Council of Europe, Directorate of Legal Affairs, Strashourg
1996 r. - w rozdziale 1 czytamy: ,...fundamental constitutional principle of the Rule of Law,
which consists of the following essential elements: (i) Everybody-whether natural or legal
person-is subject to the law. (i) It must be possible for everybody to take knowledge of his
or her rights and dutics under the law. (iti) Observance of the law by everybody can be con-
trolled by judges who are independent in the exercise of their functions and whose judgments
can enforced”.
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tania prawnego Trybunalowi Konstytucyjnemu? warto podkreslic, ze poza
sporem jest mozliwosc niestosowania przez sady aktow podustawowych, kié.
re nie sg zgodne z ustawami lub Konstytucja. Uprawnteii takich nie maja or-
gany administracji publicznej, w tym takze niezalezne organy kontroli w po.
stepowaniu administracyjnym, okreslane czasami jako organy ,quasi-sado.
we”. Organy quasi-sadowe, do ktorych nalezy zaliczy¢ Rade do spraw
Uchodzcow, moga i powinny natomiast odegrac znaczacy role wspierajacy
weryfikacje dzialalnosci administracji na drodze sadowej3, ale bedac zwigza.
ne przepisami prawa' (a zatem nie tylko Konstytucja i ustawami) nie ma-
ja prawa do odmowy stosowania przepiséw wykonawczych sprzecznych
z ustawa.

Ochrona udzielana przez sad administracyjny napotyka takze na ograni-
czenia. Sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie,
wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dzialalnosci administracji publicznej
(art. 184 Konstytucji). Model dwuinstancyjnego sadownictwa administracyj-
nego® oparty zostal na kasacyjnym charakterze orzekania. Kontrola admini-
stracji publicznej sprawowana jest pod wzgledem zgodnos$ci z prawem, jeze-
li ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 § 2 Prawa o ustroju sadéw administra-
cyjnych). Kontrola nie obejmuje wydawania decyzji zamiast organéw admini-
stracji. W pismiennictwie prawniczym uwaza sie, ze kontrola stanowi ele-
ment konstytutywny sprawy sagdowoadministracyjne), ktory rézni ja od spra-
wy administracyjne). Cecha wlasciwa dla sprawy administracyjnej jest jej me-
rytoryczne rozstrzygniecie przez dokonanie autorytatywnej konkretyzacji

2 Za mozliwoscig odmowy zastosowania in concreto ustawy sprzecznej z Konstytucja, aczkol-
wiek zalecajae ostroznosd 1 zachecajac w tym wzgledzie raczej do zadawania pytan do Trybu-
nalu Konstytucyjnego na podstawie art. 193 Konstytucji, opowiadaja sic w pismiennictwie
mi¢dzy innymi K. Gonera, i E. Le¢towska, por. artykul 190 Konstytudji i jego konsekwencje
w praktyce sadowej, Panstwo i Prawo, nr 9/2003, s. 11-12.

4 Szerzej na temat kontroli quasi-sadowej - Z. Kmieciak, Koncepcja niczaleznego organu kon-
troli w post¢powaniu administracyjnym, Panstwo i Prawo, nr 10/2001, s. 25-37.

! Czlonkowie Rady do spraw UchodZzcow przy orzekaniu ,sq zwigzani przepisami prawa”
(art. 87 ust. 6 Ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej).

> W wyniku wejscia w zycie trzech ustaw: z 25 lipca 2002 1. - Prawo o ustroju sadéw admini-
stracyjnych (Dz.U. z 2002 r., Nr 153, poz. 1269), z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2002 r., Nr 153. poz. 1270) oraz z 30 sierpnia
2002 r. przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe
- Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2002 r., Nr 153, poz. 1271)
od 1 stycznia 2004 r. w odniesieniu do sadownictwa administracyjnego zrealizowano konsty-
tucyjng zasade dwuinstancyjnego postepowania sadowego (art. 176 Konstytucji).
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normy prawa materialnego w zakresie uprawnien lub obow'rigzkéw jgdnostki,
podczas gdy istota srodkow stosowanych przez sad administracyjny (z za-
strzezeniem wyjatkow przewidzianych w ustawie) sprowadza sig¢ wylacznie
do zniesienia dzialania lub bezczynnosci niezgodnej z prawem, a nie do me-
rytorycznego rozstrzygniecia w tym zakresie®. W tym wzgle.dz.le up{awme.nla
Rady do spraw Uchodzcéw jako niezaleznego organu administracji publicz-
nej sa szersze, gdyz pozwalajg na rozstrzygnigcie merytoryczne sprawy
o nadanie statusu uchodzcy.

Analizujac natomiast zakres badania sprawy nalezy podkreslié, ze sad ad-
ministracyjny wladny jest takze rozpoznac sprawe w odniesieniu do zarzu-
téw odnoszacych sie do prawidlowosci ustalen stanu faktycznego. Przedmio-
tem oceny sadu jest bowiem zgodnosc decyzji takze z tymi przepisami pro-
ceduralnymi, ktére wprost odnosza si¢ do postgpowania dowodowego, w tym
do nalezytego wyjasnienia okolicznosci sprawy i prawidlowej oceny materia-
tu dowodowego (np. art. 75, art. 77, art. 80 kpa). W tym miejscu warto od-
wola¢ sie do orzeczenia Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 4 paz-
dziernika 2001 r. Potocka przeciwko Polsce, w ktorym Trybunat uzna!l kom-
petencje Naczelnego Sadu Administracyjnego do badania sprawy (scope of
review of the Supreme Administrative Court) za spelniajace wymogi artyku-
u 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawo-
wych Wolnosci z 1950 r.7 (sufficient to comply with Article 6 § 1)1 co warto
podkresli¢, przy zgloszonych zarzutach o braku mozliwosci dokonywania
ustalen faktycznych®.

2. Dotychczasowe doswiadczenia

Skargi na decyzje Rady do spraw Uchodzcow w przedmiocie odmowy
nadania statusu uchodZcy maja znikomy udzial w ogdlnej liczbie spraw,
ktére wplywaja do Naczelnego Sadu Administracyjnego. W 2001 roku na
75.801 skarg jedynie 721 dotyczylo decyzji wydawanych przez Rade do

6 B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sadowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2003, s. 371,

" Dz.U. 2 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm.

#Europejski Trybunal Praw Czlowieka w uzasadnieniu powolanego orzeczenia miedzy innymi
stwierdzil, ze: , As to the Supreme Administrative Court’s powers Lo examine factual issues,
the Court obscrves that the extensive reasoning given by that court in its judgment shows
that it considered all the applicants’ submissions on their merits, point by point, without ever
having to decline jurisdiction in replying to them or in ascertaining the relevant facts”.
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Spraw UchodZcow, natomiast w 2002 roku na 70.367 ogolnej liczby skarg
na decyzje wydane przez Rade wplynelo ich 758Y. Skutecznosc¢ wnoszo.
nych skarg jest znaczaco nizsza od przecigtnej. W 2002 roku z rozstrzy.
gnietych wyrokiem 403 spraw o nadanie statusu uchodZcy jedynie
w 10 proc. spraw uwzgledniono skarge. Statystyczna srednia ilosc skarg
uwzglednionych w stosunku do wszystkich spraw rozpoznanych wynosila
natomiast w 2002 roku 30 proc. Zdecydowana wiekszo$¢ spraw o nadanie
statusu uchodZcy nie ma charakteru skomplikowanego. Wszczecie proce-
dury o nadanie statusu zmierza bowiem czesto do legalizacji pobytu a nie
do uzyskania ochrony przed przesladowaniem. Skomplikowany charakter

matyka przestanek materialnych pojawita si¢ w orzecznictwie pézniej. Ce-
lowe wydaje si¢ przypomnienie pogladéw, ktore odegraly istotna role
w ksztaltowaniu praktyki orzeczniczej sadu i organéw administracji, nawet
gdy czgsciowo nie sa juz aktualne. Warte sa przedstawienia nie t}flko dlaj
tego, ze ilustrujg spory interpretacyjne, ktorych zrédiem byly niejasnosci
zwiazane z¢€ stosowaniem nowych w polskim systemie przepisow prawa,
ale takze dlatego, ze przynajmniej niektore z formulowanych wowczas tez
pozostaly aktualne i moga miec znaczenie takze w przyszlosci dla interpre-

tacji nowych ustaw.
Po pierwsze, w orzecznictwie wyrazono wazna zasade, ktéra pozosta-

niektérych spraw o nadanie statusu uchodzcy wynika natomiast z ich kon. je w dalszym ciagu aktualna, ze przepisy prawa wewnetrznego nie moga

tekstu miedzynarodowego. Interpretacja postanowienn Konwencji, a takze
przepisow krajowych dotyczacych statusu uchodzcy nie moze odbywac sie
w oderwaniu od standardéw juz wypracowanych w orzecznictwie i doktry-
nie innych krajow!?. Przeslanki materialnoprawne nadania statusuy
uchodZcy wynikaja bowiem nie z prawa wewnetrznego, ale z umowy mie-
dzynarodowej — Konwencji Genewskiej o statusie uchodzcéw z 1951 r.l!
(dalej: Konwencja Genewska) wraz z Protokolem Nowojorskim o statusie
uchodzcow z 1967 r.1% (dalej: Protokol Nowojorski). Orzecznictwo sadowe
1 praktyka organow orzekajacych w sprawach uchodzcéw, niezaleznie od
odmiennosci proceduralnych, odnosi sie do tej samej definicji uchodzcy
zawarte] w Konwencji Genewskiej. Kontekst miedzynarodowy spraw
o nadanie statusu uchodZcy wyraza sie takze w ich stanach faktycznych,
gdyz niemal w kazdej sprawie przedmiotem oceny jest porzadek prawny,
sytuacja polityczna i spoleczna innego panstwa, ktére jest krajem pocho-
dzenia osoby ubiegajacej sie o nadanie statusu uchodzcy.

Oceniajac dotychczasowy dorobek orzeczniczy Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, nalezy na wstepie stwierdzi¢, ze w poczatkowym okresie
orzecznictwo koncentrowalo sie na problemach proceduralnych!3, Proble-

¥ Dane statystyczne zawarte w: Informacja o dzialalnosci Naczelnego Sadu Administracyjne-
go w roku 2002 masz. pow. Warszawa 2003, s. 286, 289, 311, 317.

10 Szerzej kontekst miedzynarodowy spraw o nadanie statusu uchodzcy zostal przedstawiony
w: J. Chlebny, Ochrona sagdowa w sprawach o nadanie statusu uchodzcy, w publikacji: Ochro-
na uchodzcow, Dziesigta rocznica przystapienia do Konwencji Genewskiej, Warszawa 2002,
s, 150-158.

U Dz.U. z 1991 r,, Nr 114, poz. 515.

12 Dz.U. 2z 1991 r., Nr 114, poz. 517.

15 Por. J. Chlebny, Zagadnicnia proceduralne w sprawach o nadanie statusu uchodzcy
w orzecznictwie NSA, Panstwo i Prawo, nr 5/2002, s. 47-59.
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ograniczac prawa do przyznania statusu uchodzcy osobie, ktora spelnia
przeslanki wskazane w Konwencji Genewskiejl!. Ta generalna zasada
formulowana byla na tle art. 37 Ustawy z 25 czerwca 1997 r. o cudzo-
siemcach!s w brzmieniu obowigzujacym do wejscia w zycie ustawy z
11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz o zmianie
niektérych ustaw's, ktoéry przewidywal terminy do zlozenia wniosku
o nadanie statusu uchodzcy. W wydawanych wowczas decyzjach admini-
stracyjnych wyrazano wadliwy poglad, ze terminy do zlozenia wniosku
o nadanie statusu uchodzcy s3 terminami zawitymi, ktérych naruszenie
uniemozliwia przyznanie statusu uchodzcy. Sad w uzasadnieniach swo-
ich rozstrzygnied, powolujac sie migdzy innymi na art. 56 ust. 2 Konsty-
tucji, stwierdzil, ze prawo do przyznania statusu uchodzcy w takim za-
kresie, w jakim przyznaje je Konwencja Genewska, nabiera charakteru
uprawnienia konstytucyjnego, ktére moze podlegac ograniczeniu tylko
na podstawie ustawy i wylqcznie w graniach i z przyczyn podanych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Po drugie, wiele orzeczeri wydawanych w pierwszym okresie stosowa-
nia Konwencji Genewskiej pod rzagdem ustawy z 29 marca 1963 r. o cudzo-
ziemcach!” dotyczylo wspoldzialania przy wydawaniu decyzji w sprawie
o nadanie statusu uchodzcy Ministra Spraw Wewnetrznych z Ministrem

11 Miedzy innymi wyrok NSA 7 26 sierpnia 1999 r., sygn. akt V SA 708/99. OSP 2000 ., Nr 9,
poz. 134,

15 Dz.U. z 1997 r., Nr 114, poz. 739 ze zm,

16 )z.U. z 2001 r.. Nr 42, poz. 475.

17 Tekst jednolity: Dz.U. z 1992 1., Nr 7, poz. 30 i Nr 25, poz. 112 oraz Dz.U. z 1995 r. Nr 23.
poz. 120.
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Spraw Zagranicznych!s. PézZniejsza zmiana ustawy i rezygnacja z ustawowe
go wymogu wspoldzialania byla decyzjq trafna, gdyz przyczynila sie dc
przyspieszenia postepowania. Do ¢zasu zmiany ustawy toczyly sie bowien

w toku postepowania administracyjnego, uznawano bowiem w orzecznic-

twie za spoznione?l.
i j j i 2 : »
Po czwarte, analizujac pojecie ,obawy przed przesladowaniem”, Naczel-

dwa odrebne postepowania administracyjne (takze sadowe w razie zloze ny Sad Administracyjny wyrazil poglad, ze obawa przed przesladowaniem
nia skarg) w przedmiocie stanowiska Ministra Spraw Zagranicznych (wyra w rozumieniu art. 1 A ust. 2 Konwencji Genewskiej nie jest tozsama ze
zanego w formie postanowienia wydawanego na podstawie art. 106 kpa.) stwierdzeniem, ze przesladowanie jest pewne lub nawet prawdopodobne.
oraz decyzji w przedmiocie nadania statusu uchodzcy. Materia obu poste Ustalenie statusu uchodzcy jest uzasadnione juz wowczas, gdy istnieja uza-
powan w praktyce byla tymczasem w zasadzie identyczna. Obowiazek sadnione podstawy do stwierdzenia mozliwosci przesladowania. .Mozli-
wspoldzialania z Ministrem Spraw Zagranicznych w obecnte obowiazuja wos¢” oznacza, ze przesladowanie moze miec miejsce, chociaz nie jest pew-
cych przepisach pozostal w odniesieniu do azylu - art. 94 ust. 2 Ustawy ne lub prawdopodobne, a wymdg stwierdzenia ,uzasadnionych podstaw”
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Pol wskazuje na potrzebe ustalenia obiektywnych i realnych przestanek ryzyka

skiej z 13 czerwca 2003 r. (dalej: uoc)!9.

Po trzecie, Naczelny Sad Administracyjny w wielu orzeczeniach pod
kreslal potrzebe przeprowadzania przez Rade do spraw UchodZcéw dodat
kowego postepowania dowodowego, w szczegdlnosci przez przestuchanie
osoby ubiegajacej sie o nadanie statusu uchodzcy i nierozstrzygania spra
wy wylacznie w postepowaniu gabinetowym w oparciu o material zebrany
przez Prezesa Urzedu do spraw Repatriacji i Cudzoziemcow. Postulat ten
jest szczegdlnie istotny, gdy strona w odwolaniu podnosila nowe okolicz
nosci faktyczne. Zaniechania w tym wzgledzie niejednokrotnie doprowa
dzaly do uchylenia decyzji Rady przez sad?. Przeprowadzenie dodatkowe.
go postepowania dowodowego przez organ Il instancji uzasadniaja takze
takie okolicznosci dotyczace cudzoziemca, jak brak dostatecznej znajomo-
sci jezyka, realiow kraju oraz swiadomosci negatywnych skutkoéw
nieprzedstawienia pelnego stanu sprawy w postepowaniu administracyj
nym. Zgloszenie dopiero w skardze do sadu nowych okolicznosci, bez do-
statecznego 1 wiarygodnego wyjasnienia, dlaczego nie powolano sie na nie

18 Artykul 10 ust. 4 ustawy przewidywal, z¢ decyzje w sprawie nadania statusu uchodzcy wy-
daje Minister Spraw Wewnetrznych po porozumieniu z Ministrem Sprawa Zagranicznych,
NSA w wyroku z 14 czerwca 1995 r., sygn. akt V SA 1568/94 przyjal, ze art. 10 ust. 4 Usta
wy o cudzoziemcach z 1963 r. w zwigzku z art. 106 kpa nie przewiduje odstepstw od zawar-
tego w tym przepisie wymogu wspoldzialania z Ministrem Spraw Zagranicznych, ktory z ra
¢ji kontekstu miedzynarodowego sprawy wyraza w formie postanowienta niewigzacce stanowi
sko, ktore podlega kontroli sadowej w odrg¢bnym postepowaniu. W nastepstwie orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego pod rzaden Ustawy o cudzoziemcach z 1963 r. zmienio
na zostala wadliwa w tym zakresie praktyka organéw administracji.

19 Dz.U. 2 2003 r., Nr 128, poz. 1176.

2 Szerzej we J. Chlebny, Ocena ustawodawstwa o uchodzcach w swietle praktyki orzecznicze]
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Przeglad Legislacyjny nr 4/2002, s. 16-49,
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przeéladowania. Na realnos¢ zagrozenia wskazuje sytuacja w kraju pocho-
dzenia osoby ubiegajacej sie o status uchodzcy, a takze jej dotychczasowe do-
swiadczenia?>.

Po piate, zagadnienia zwigzane z definicjq sprawcy przesladowania byly
przedmiotem wykladni w kontekscie tzw. nieparistwowych sprawcow prze-
dladowania (non-State agent of persecution). Niemozno$¢ korzystania
2 ochrony parstwa swego obywatelstwa z powodu obawy przed przesladowa-
niem z powodow okreslonych w Konwencji nie oznacza, ze zZrédlem zagroze-
nia przesladowaniem musza by¢ wladze paristwowe. Paristwo uznawane jest
za sprawce przesladowania, kiedy inspiruje lub toleruje przesladowania ze
strony sprawcéw niebedacych funkcjonariuszami parstwa (niepublik. wyrok
NSA z 23 lutego 2000 r. V SA 1648/99). Sad Najwyzszy w wydanym w na-
stepstwie rewizji nadzwyczajnej wyroku z 7 czerwca 2001 wyraznie podkre-
glil, ze warunkiem przyznania statusu uchodzcy nie jest przesladowanie ze
strony wladz panstwowych (sygn. akt III RN 110/00, OSNAPIUS 2002/21
poz. 509).

Po széste, dla interpretacji przepiséw prawa szczegolnie wazne znacze-
nie maja te orzeczenia, ktére zostaly opublikowane na podstawie zarzadze-
nia Prezesa NSA w Zbiorze Urzedowym Orzecznictwa Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego (ONSA). Fakt ich publikacji sprawia, ze z reguly wplywaja
one na ksztaltowanie sie praktyki nie tylko sadowej, ale i organow admini-
stracji. Publikowane orzecznictwo w sprawach dotyczacych uchodZecow nie

21 Przykladowo niepublikowane wyroki NSA z 25 kwictnia 2000 r.. V SA 2571/99; wyrok
z 8 maja 2000 r., V SA 2645/99, wyrok z 12 maja 2000 r., V SA 1663/99, wyrok z 8 maja 2000
r.. V SA 2561/99.

22 Wyrok niepublikowany NSA z 4 czerwca 2002 r., sygn. akt VSA 2871/01.



jest wprawdzie liczne, ale jak wydaje sie, warto przytoczy¢ niektore z tez,
ktore moga miec¢ znaczenie dla ksztaltujacej sie praktyki:

Definiujac pojgcie uzasadnionej obawy przed przesladowaniem, 8¢
stwierdzil:

»Uzasadniona obawa przed przesladowaniem” w rozumieniu art. |
ust. A pkt 2 Konwencyji, choc jest odczuciem subiektywnym, wymaga ocen
wedlug okolicznosci zobiektywizowanych 3.

Analizujac pojecie przesladowania w kontekscie naruszer praw czlowie.
ka, podkreslono:

Prawa czlowieka sq prawami uniwersalnymi. Ocena, czy nastapilo narusze
nie praw czlowieka, nie jest zalezna od tego, co w danym paristwie uwaza sie z;
takie naruszenie. Naruszeniem praw czlowieka jest zarowno arbitralne pozba
wienie wolnosci, jak i zmuszanie do publicznego wyznawania religii lub do wy.
nikajacego z zasad religii okreslonego wygladu lub zachowania?!.

Rozwazajac powody przesladowania, stwierdzono ze:

Konwencja udziela ochrony przed przesladowaniem z powodu przekonar
politycznych, a nie z tytulu ryzyka bedacego efektem wiedzy zdobyte
w zwigzku z wykonywang praca w stuzbach specjalnych, organach scigania
lub wymiaru sprawiedliwoscizs.

Analizujac mozliwos¢ uwzglednienia zmiany sytuacji faktycznej w toky
postepowania, sformulowano poglad, ze:

Konwencja udziela ochrony takze tym osobom, w stosunku do ktorych
przeslanki nadania statusu uchodzcy powstaly po opuszczeniu kraju pocho.
dzenia (uchodzcy sur place). Jakkolwiek te przeslanki najczesciej sq zwiaza
ne ze zmiang sytuacji w kraju pochodzenia, nie mozna jednak wylzczyc in-
nych zdarzen, ktore sa scisle zwigzane z osobg ubiegajaca sie o status
uchodzcy i nastepujg po opuszczeniu kraju pochodzenia?s.

W orzeczeniu dotyczacym artykulu 1 ust. D Konwencji przyjeto, ze w sto-
sunku do Palestyriczykow, ktdrzy zamieszkali poza obszarem mandatu
UNRWA nie mozna uznaé, ze stosowanie Konwencji jest wylaczone
1w zwigzku z tym moga sie oni ubiegac o status uchodzcy na podstawie ar-
tykutu 1 ust. A pkt 2 Konwencji Genewskiej, wyrazajac w uzasadnieniu orze-
czenia nastepujacy poglad:

23 Wyrok NSA z 3 sierpnia 2000 r., sygn. V SA 150/2000, publik. ONSA 2001/4 poz. 172.
“ wyrok NSA z 24 sierpnia 2000 r., V SA 1781/99, publik. ONSA 2001/4 poz. 176.

% Wyrok NSA z 27 marca 2002 r., V SA 2211/2001, publik. ONSA 2003/2 poz. 76.

“ Wyrok NSA z 14 lutego 2002 r., sygn. V SA 1673/2001. publik. ONSA 2003/2 poz. 67.
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Nie mozna domagac si¢ ustalenia statusu uchodzcy na podstawie artyku-
ju 1 ust. A pkt 2 Konwencji Genewskiej, gdy jest mozliwa realizacja ochrony
na podstawie art. 1 ust. D tej Konwencji. Zwrot zawarty w zdaniu piezwszyn],
art. 1 ust. D Konwencji ,aktualnie korzystajg z ochrony lub pomocy™ odnosi
sie do tych Palestyriczykow, ktorzy mogli korzystac z ochrony w dniu sporzg-
dzenia Konwendji. to jest w dniu 28 lipca 1951 r., oraz do ich krewnych w li-
nii prostej urodzonych po tej dacie, jesli pozostajg pod mandatem UNRWA.
Ochrona lub pomoc” dla Palestyriczykow jest swiadczona tylko na terenach
objetych mandatem UNRWA, wobec czego wylaczenie stosowania Konwen-
¢ji Genewskiej odnosi sie tylko do tych Palestyriczykow, ktorzy stale przeby-
waja na tym obszarze®:.

3. Nastepstwa reformy sadownictwa administracyjnego

Jak juz wyzej wspomniano, uchwalone w wykonaniu art. 236 § 2 Konsty-
tucji ustawy Prawo o ustroju sadow administracyjnych, Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi oraz przepisy wprowadzajace ustawe —
Prawo o ustroju sadow administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, wprowadzily model dwuinstancyjnego sa-
downictwa administracyjnego, w ktérym sadami pierwszej instancji sa woje-
wodzkie sady administracyjne, natomiast sadem drugiej instancji dla spraw
sadowoadministracyjnych jest Naczelny Sad Administracyjny. Konsekwencja
zmian jest czteroszczeblowa procedura w sprawach o nadanie 1 pozbawienie
statusu uchodZcy. Na etapie postepowania administracyjnego w I instancji
wydawanie decyzji powierzono Prezesowi Urzedu do spraw Repatriacji i Cu-
dzoziemcéw, a w Il instancji odwolania od decyzji i zazalenia na postanowie-
nia Prezesa Urzedu rozpatruje Rada do spraw UchodZcéw, ktora jest orga-
nem administracji publicznej o uprawnieniach organu wyzszego stopnia
w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego. Warunkiem uru-
chomienia kontroli sqdowej decyzji administracyjnej jest wyczerpanie srod-
kéw zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym, albowiem zaskarzeniu
do sadu administracyjnego podlegaja wylacznie decyzje ostateczne (art. 52
Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi). Wlasciwy nato-
miast do rozpoznania skarg na decyzje Rady do spraw UchodZcow jest Woje-
wodzki Sad Administracyjny z siedziba w Warszawie, a od orzeczer tego Sa-

2" Ihidem.



du tak Radzie, jak 1 cudzoziemcowi ubiegajgcemu sig o status uchodzcy przy przed sadami administracyjnymi), a zatem w skladzie jednego sedziego na
sluguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Rozwaza posiedzeniu niejawnym (art. 120 Prawa o postepowaniu przed sadami admi-

jac skutki reformy dla postgpowan w sprawie o nadanie statusu uchodzcy
jak wydaje sie, warto poczynic nastepujace uwagi:

Po pierwsze, kasacyjny charakter orzekania przez wojewodzki sad admj
nistracyjny 1 Naczelny Sad Administracyjny sprawia, ze orzeczenia uwzgled
niajace skarge nie koriczg postepowania w sprawie. Postepowanie w sprawie
zakonczy sie w zasadzie tylko w razie oddalenia skargi kasacyjnej przez Na
czelny Sad Administracyjny lub oddalenia skargi przez wojewodzki sad admj
nistracyjny, jesli wyrok tego sadu nie zostanie zaskarzony skarga kasacyjna
W nastepstwie skargi kasacyjnej Naczelny Sad Administracyjny uwzglednia
jac skarge, moze uchylic¢ zaskarzone orzeczenie w calosci lub w czesci i prze
kaza¢ sprawe do ponownego rozpoznania wojewodzkiemu sadowi adminj
stracyjnemu (art. 185 § 1 Prawa o postepowaniu przed sadami administra
cyjnymi), ktory wowczas wladny jest réwniez uchyli¢ decyzje Rady do spraw
UchodZcéw 1 przekazac sprawe do rozpoznania organowi administracyjne
mu. Sprawne funkcjonowanie czteroinstancyjnego modelu postepowanic
(dwie instancje administracyjne i dwie instancje sadowe) w sprawach o nada
nie statusu uchodzcy wymaga odpowiednich gwarancji dla jego szybkosdi,
tak by nawet istotny, spodziewany w przyszlosci, wzrost liczby wnioskdw
o nadanie statusu uchodzcy nie sparalizowal systemu®S, a procedury uchodz
cze nie byly uzywane do legalizacji pobytu.

Po drugie, warto podkresli¢, ze niektére postanowienia nowych ustaw
winny sprzyjac szybkiemu zalatwianiu spraw przez sady administracyjne:

Skarge wnosi sie do sadu administracyjnego za posrednictwem organu,
ktory w terminie trzydziestu dni ma obowiazek przekazania jej wraz z odpo
wiedzig na skarge i aktami sprawy sadowi. W razie niezachowania tego ter
minu sad na wniosek skarzacego na posiedzeniu niejawnym moze orzec
o wymierzeniu grzywny, a w dalszej kolejnosci takze rozpoznac sprawe na
podstawie odpisu skargi przeslanej przez skarzacego (art. 55 § 2 Prawa o po
stepowaniu przed sadami administracyjnymi). Sprawa taka moze zostac roz
poznana réwniez w trybie uproszczonym (art. 121 Prawa o postepowaniu

2 Por. polemika o skutkach wprowadzenia dwuinstancyjnego sgdownictwa administracyjne
go dla szybkosci postgpowania na lamach Panstwa i Prawa - T. Wos, Dwuinstancyjne sadow
nictwo administracyjne a konstytucyjne prawo do rozpatrzenia sprawy ,bez nicuzasadnionej
zwloki”, Panstwo 1 Prawo nr 8/2003, s. 18-35 oraz R. Hauser, Sporéw o dwuinstancyjne sa
downictwo administracyjne ciag dalszy, Panstwo 1 Prawo, 11/2003, s. 22-29.
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nistracyjnymi).

Nowe przepisy przewiduja mozliwos¢ rozpoznania kazdej sprawy w poste-
powaniu mediacyijnym na wniosek ktorejkolwiek ze stron lub z urzedu
i w trybie uproszczonym na wniosek ktorejkolwiek ze stron przy braku
gprzeciwu drugiej strony (art. 115 i art. 119 Prawa o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi).

Rada do spraw Uchodzcéw na podstawie art. 54 § 3 Prawa o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi uznajac zasadno$¢ skargi, jest upraw-
niona do jej uwzglednienia az do dnia rozpoczecia rozprawy.

Sad administracyjny jest uprawniony do przeprowadzenia z urzedu lub na
wniosek strony dowodéw z dokumentow oraz uwzglednienia faktow po-
wszechnie znanych (art. 106 § 3 1 4 Prawa o postgpowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi).

Po trzecie, postepowanie przed sadami administracyjnymi ma charakter
kontradyktoryjny, jego stronami sa skarzacy oraz organ, ktorego dzialanie
lub bezczynnosc jest przedmiotem skargi (art. 32 Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi). Prawo do zaskarzenia orzeczenia woje-
woédzkiego sadu administracyjnego do Naczelnego Sadu Administracyjnego
przysluguje obu stronom - osobie ubiegajacej si¢ o nadanie statusu uchodz-
cy oraz Radzie do spraw UchodZcow. Skarga kasacyjna i poddanie kontroli
orzecznictwa wojewddzkiego sadu administracyjnego Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu zapewni jednolitosc orzecznictwa i praktyki stosowania
prawa w sprawach o nadanie statusu uchodzcy.

Po czwarte, wymog sporzadzenia skargi kasacyjnej przez adwokata lub
radce prawnego (art. 175 § 1 Prawa o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi) powinien z jednej strony zapewni¢ ich wysoki poziom,
a z drugiej ograniczyc liczbe wnoszonych skarg do Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego. Temu ostatniemu celowi winna sluzy¢ takze zasada
zwrotu kosztéw postepowania przed NSA wedlug zasady odpowiedzialno-
$ci za wynik postepowania (art. 203 Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi).

Zasada ta nie obowiazuje przed wojewodzkim sadem administracyj-
nym, ktéry moze orzec o zwrocie kosztéw postepowania wylacznie od or-
ganu na rzecz skarzacego, a nigdy odwrotnie (art. 200 Prawa o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi). Innymi slowy, osoba ubiegajaca
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sie o nadanie statusu uchodzcy, inaczej niz dotychczas, winna liczyc Si‘Organ, ktory wydal decyzje z urzedu lub na wniosek skarzacego, a takze sad
z obowiazkiem zwrotu kosztow postgpowania kasacyjnego PonieSi011YCladministracyjny na wniosek skarzacego po przekazaniu przez organ skargi
przez Rade do spraw Uchodzcow w toku postepowania przed Naczelnyr, ;e wstrzymac wykonanie decyzji (art. 61 § 11§ 3 ustawy ~ Prawo o po-
Sadem Administracyjnym. stepowaniu przed sadami administracyjnymi). Jak wydaje sie, w:%trzymanie
Po piate, kasacyjny charakter postepowania sadowego 1 niemozliwosc Wiwykonania decyzji zobowiazujacej do opuszczenia kraju moze w wielu wypad-
dania merytorycznego rozstrzygnigcia w sprawie nadania statusu uchodzoy,ch by¢ uzasadnione. Na marginesie warto zwrécic uwage, ze Rada do
uzasadnia potrzebg rozwazenia zakresu badania sprawy przez sad. Na Wstgpraw UchodZcow na podstawie art. 16 ust. 2 uoc jest zobowiazana do okre-
pie nalezy stwierdzi¢, ze wojewddzki sad administracyjny rozstrzygajaglenia nowego terminu opuszczenia kraju, ktory jednak nie moze byc dhuz-
w granicach danej sprawy, nie jest zwiazany zarzutami i wnioskami skargg,y niz 14 dni. Termin ten jest zatem krotszy od trzydziestodniowego termi-
oraz powolana podstawa prawng (art. 134 § 1 Prawa o postepowaniu przeyy do wniesienia skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego (skarge
sadami administracyjnymi). Sad wydaje wyrok na podstawie akt sprawy (ariyposi sie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia skarzacemu rozstrzygniecia
133 § 1 ustawy - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymiy sprawie - art. 53 § 1 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
1 z wyjatkami, o ktérych wyzej byla mowa, nie przeprowadza postgpowanipjstracyjnymi).
dowodowego. Dla spraw dotyczacych uchodZcéw istotne znaczenie ma odp
wiedz na pytanie, czy sad moze uwzglednic zmiane stanu faktycznego po wy4, Zakres badania sprawy w swietle nowych uregulowan prawnych
daniu decyzji. Dla sadowej kontroli decyzji administracyjnych miarodajun
jest stan prawny i faktyczny istniejacy w dniu wydawania decyzji. Reasumy  Analizujac zakres ustalen faktycznych niezbednych do wydania decyzji
jac, zmiana sytuacji, przykladowo, w kraju pochodzenia uchodzcy po wydiw sprawie wszczetej wnioskiem o nadanie statusu uchodzcy, nalezy podkre-
niu decyzji ostatecznej nie moze zosta¢ uwzgledniona, natomiast dowodigli¢, ze nigdy nie ograniczajq sie one do przestanek wskazanych wylacznie
i fakty, ktore nie byly znane organowi, ale istnialy juz w dniu rozstrzyganiw Konwencji Genewskiej, a w szczegolnosci zawartych w artykutach 1 A pkt 2
sprawy przez Rade do spraw UchodzZcéw moga zostac uwzglednione i w kon(klauzule wlaczenia) oraz artykule 1 D, E, F (klauzule wylaczajace uznania za
sekwencji doprowadzic do uchylenia decyzji na podstawie art. 145 § 1pkt luchodzce), do ktérych odsyla wprost artykut 15 ust. 1 pkt 112 uoc.
lit. b ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®. Po pierwsze, w razie pozytywnego stwierdzenia istnienia przeslanek
Po széste, ochrona sadowa nie ma realnego charakteru, jesli bezposred nadania statusu uchodzcy wymienionych w Konwencji Genewskiej i niezaist-
nio po wydaniu ostatecznej w postepowaniu administracyjnym decyzji naste nienia zadnej z klauzul wylaczajacych, nalezy rozwazyc inne takze okoliczno-
puje wydalenie cudzoziemca bez mozliwosci pozostania w kraju do czasu roz ci, ktére uzasadniaja wydanie decyzji odmownej w swietle postanowien art.
patrzenia sprawy przez sad. Z uregulowania zawartego w ustawie :141 15 uoc. Uoc stanowi bowiem, ze odmowe nadania statusu uchodzcy uza-
13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze sadnia nie tylko brak spelnienia przestanek wynikajacych z Konwencji, ale
czypospolitej Polskiej wynika, ze w decyzji o odmowie nadania statusitakze sytuacje, gdy:
uchodzcy cudzoziemcowi nakazuje sig opuszczenie terytorium Rzeczypospe 1. wnioskodawca uzyskal status uchodzcy w innym panstwie, zapewniaja-

litej Polskiej w terminie okreslonym w decyzji, nie diuzszym niz 30 dni. Ix cym mu rzeczywista ochrong - art. 15 ust. 1 pkt 3 uoc,

postepowania dotyczacego nakazu opuszczenia stosuje sie przepisy ustaw 2. przesladowanie ograniczone jest do czesci terytorium kraju pochodze-

z 13 czerwca 2003 1. o cudzoziemcach?® dotyczace postepowania w sprawi nia lub kraju, w ktérym stale przebywa, a wnioskodawca mogt bez

wydalenia (art. 16 ust. 1 pkt 2 i ust. 5 ustawy). Wniesienie skargi do sadu ad przeszkod udac sie do innej czesci terytorium tego kraju oraz korzy-

ministracyjnego nie wstrzymuje wykonania obowiazku opuszczenia kraju sta¢ tam z ochrony przewidzianej w art. 33 ust. 1 Konwencji Genew-
skiej (zakaz wydalania lub zawracania - non refoulement) - art. 15

2 B. Adamiak, op. cit., 5. 145. ust. 1 pkt 1 uoc. Nalezy przy tym podkreslic, ze ten powod odmowy

Dz UL 2 2003 r., Nr 128, poz. 1175.
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nadania statusu uchodzcy ustawodawca uznal za wynikajacy z pOStanodluZSZym niz 30 dni, chyba ze wydanie takiej decyzji nie jest mozliwe, gdyz
wieni Konwencji (,,nie spelnia warunkow do uznania za uchodzce, o ktccudzoziemiet‘ posiada zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony lub na
rych mowa w Konwencji Genewskiej... w tym w szczegolnosci powohosiedlenie sie albo wydano wezesniej juz decyzje o wydaleniu, ktéra nie zo-
Jje sie na obawe przed przesladowaniem, ktorego wystepowanie ogr: stala wykonana (art. 16 ust. 3 uoc).
nicza sie do czescL..”),
3. wniosek jest oczywiscie bezzasadny w rozumieniu art. 14 uoc. Wbrey 5. Wnioski
jednak nazwie, sugerujacej, ze chodzi o oczywisty brak przeslanek d
nadania statusu, jedynie przesianka wymieniona w punkcie pierwszyn ¢ naklada na organy rozpatrujace wnioski o nadanie statusu uchodzcy
- a mianowicie, ze wniosek o nadanie statusu uchodzcy nie daje jakich (a zatem takze na sad administracyjny w razie wniesienia skargi) obowiazek
kolwiek podstaw do uznania, ze istnieje uzasadniona obawa cudzoziem rozpatrzenia w jednym postepowaniu nie tylko zadania nadania statusu, ale
ca przed przesladowaniem (art. 14 ust. 1 pkt 1 uoc) - nie wykracza po ;e przestanek uzasadniajacych udzielenie zgody na pobyt tolerowany albo
za powody odmowy nadania statusu wynikajace z Konwencji. W pozq nakazanie opuszczenia kraju. Zakres badania sprawy obejmuje zatem oko-
stalym zakresie wszystkie powody uznania wniosku za oczywiscie bez licznosci, ktore wykraczaja poza definicj¢ uchodzcy zawarta w Konwencji.
zasadny 1 odmowa nadania statusu uchodzcy na podstawie art. 1 Zagadnienia zwiazane z ustaleniem stanu faktycznego beda zatem nalezaly
ust. 1 uzupelniaja Konwencje Genewska przez dodanie nowych prze do kluczowych. Rola sadu administracyjnego nie jest ustalenie stanu faktycz-
slanek wylaczajacych nadanie statusu. Przeslanki te maja rézny cha nego sprawy, ale ustalenia faktyczne podlegaja sadowej kontroli w zakresie
rakter i mozna je podzielic na trzy grupy: ich zupelnosci dla prawidlowego stosowania norm prawa materialnego.
a. przestanki zwigzane z wiarygodnoscia wnioskodawcy, naduzyciem pro Wprowadzenie dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego niewatpli-
cedury lub brakiem wspoldzialania w toku postepowania - art. liyje przyniesie dodatkowe wyzwania dla szybkosci postepowania. Wprowa-

ust. 1 pkt 2; dzenie dodatkowo jednej instancji sadowej nastapilo bowiem z zachowaniem
b. przybycie z bezpiecznego kraju pochodzenia lub bezpiecznego kraji dwoch instancji administracyjnych. Nalezy takze zauwazyc, ze wobec istot-
trzeciego, do ktérego ma prawo powrotu (art. 14 ust. 1 pkt 3)31; nego rozszerzenia przestanek w stosunku do Konwencji Genewskiej, ktore

c. na podstawie umowy migdzynarodowej inny kraj jest odpowiedzialny yzasadniaja odmowe nadania statusu uchodzcy, moga powstac watpliwosci
za rozpatrzenie wniosku przez (art. 14 ust. 1 pkt 4 ustawy), (obecnit co do zgodnosci polskiego ustawodawstwa wewnetrznego z Konwencja.
ta przeslanka ma znaczenie dla uméw o readmisji, a w przyszlosci dl: 7 drugiej strony wprowadzenie instytucji pobytu tolerowanego umozliwi
postanowieni Konwencji Dubliniskiej). udzielanie ochrony osobom, ktére nie spelniajg wprawdzie przeslanek do

Po drugie, w razie odmowy nadania statusu uchodzcy obowiazkiem orga nadania statusu uchodzcy, ale inne przyczyny wskazane w ustawie przema-

nu jest takze orzeczenie w przedmiocie zgody na pobyt tolerowany albo na wiaja za ich pozostaniem w Polsce. Nalezy jednak podkreslic, ze instytucja
kazanie opuszczenia terytorium Polski (art. 16 uoc). Organ rozpatrujacj pobytu tolerowanego winna uzupelniac jedynie system ochrony cudzoziem-
sprawe zobowiazany jest do ustalenia, czy w stosunku do wnioskodawcy ni¢ c6w i nie moze ani zastepowac nadania statusu osobom spelniajacym prze-
zachodza okolicznosci wymienione w art. 97 uoc, ktére uniemozliwiaja wyda slanki Konwencji Genewskiej, ani tez prowadzi¢ w skutkach do interpretacji
lenie. W razie stwierdzenia, ze zadna z okolicznosci tam wymienionych ni¢ $cies$niajacej definicji uchodzcy.

wystepuje, nalezy wydac decyzje o opuszczeniu terytorium w terminie nie

31 Na niebezpieczenstwa zwigzane naduzywaniem instytucji .bezpiecznego kraju” i narusze
nia przez to zobowigzan panstwa wynikajacych z umoéw miedzynarodowych w pismiennictwic
prawniczym w jezyku polskim zwraca stusznie uwage B. Mikolajezyk, Zasada nicwydalani
uchodzcow a pojecie kraju bezpiecznego”, Panistwo i Prawo nr 3/1997. s. 38-39.

[99)
(9]
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Miscellanea luris Gentium Ny VI 2004

Mieczystawa Zdanowicz*

Definicja uchodzcy w orzecznictwie polskich
organow rozpatrujacych sprawy uchodzcze

Definicja uchodzcy zawarta w Konwencji Genewskiej dotyczacej statusu
uchodzcow z 1951 r. (dalej: Konwencja Genewska)! wywoluje czasami kon-
trowersje wokol jej stosowania. Wynika to m.in. z faktu, iz pierwotnie jej
twércy zakladali, ze bedzie ona miala zastosowanie m.in. ,do zdarzen, ktére
nastapily przed 1 stycznia 1951 roku” (art. 1 ust. A pkt 2 Konwencji Genew-
skiej). Te zdarzenia, wedle wyboru paistwa, mogly miec¢ miejsce w Europie
lub tez w Europie i gdziekolwiek indziej. Zawarty w 1967 roku? Protokot No-
wojorski dotyczacy statusu uchodzcéw (dalej: Protokot Nowojorski) zniost
ograniczenie czasowe, w zasadzie znids} tez ograniczenie geograficzne. Do-
puscit jednakze mozliwosc dalszego stosowania ograniczenia geograficznego
w stosunku do panstw, ktdre je przyjely przy wyrazaniu zgody na zwigzanie
sie Konwencja Genewska i nie rozszerzyly tej klauzuli na podstawie art. 1
ust. B pkt 2 tejze umowy.

Polska przystapila do Konwencji Genewskiej w 1991 roku, a wiec po
czterdziestu latach jej obowigzywania. Przyjete przepisy prawa krajowego
stanowily, 1z ,status uchodzZcy nadaje sie cudzoziemcowi, ktéry spelnia
warunki do uznania za uchodZce okreslone w Konwencji Genewskiej
i Protokole Nowojorskim”3. Status uchodzcy moze zatem otrzymac osoba,

* Prof. UwB dr hab. Mieczyvslawa Zdanowicz, Zaklad Prawa Europejskicego Uniwersytetu
w Bialymstoku; czlonck Rady ds. UchodZeow | kadendii.

' Dz.U. 1991, Nr 119. poz. 515.

2 Dz.U. 1991, Nr 119, poz. 517,

+Art. 10 ust. 3 Ustawy o cudzoziemcach z 1963 roku (Dz.U. z 1992 r., Nr 7, poz. 30 zc zm.);
art. 32 Ustawy o cudzoziemcach z 1997 roku (Dz.U. 01, Nr 127, poz. 1400 z¢ zm.) i art. 13
ust. 1 Ustawy o udziclaniu cudzozicmcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskicj
z 2003 roku (Dz.U. z 2003 r., Nr 128, poz. 1176).
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ktora na skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem z powod
swojej rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spc
lecznej lub z powodu przekonan politycznych przebywa poza granicam
panistwa, ktérego jest obywatelem, i nie moze lub nie chce z powodu tyd
obaw korzystac¢ z ochrony tego panstwa (...) (art. 1 ust. A pkt 2 Konwer
cji Genewskiej).

Zagadnienie interpretacji definicji uchodzcy jest problemem nie tylk
teoretycznym, wlasciwe okreslenie tego pojecia ma bowiem kluczowe zng
czenie dla okreslenia statusu jednostki przy nadaniu lub odmowie nadani
statusu uchodzcy.

Analiza orzecznictwa w sprawach uchodzczych sklania do przedstawieni,
kilku uwag.

Kluczowym sformulowaniem definicji jest wyrazenie ,,uzasadniona obaw,
przed przesladowaniem”. Naczelny Sad Administracyjny podkresla w swoin
wyroku, iz wazne jest, aby ,oprocz elementu subiektywnego, a wiec stan
umyslu i subiektywnego odczucia osoby ubiegajacej si¢ o uznanie za uchod;
ce (...) stan ten byl uzasadniony przez sytuacje obiektywna”!. Istnieje zaten
potrzeba ,ustalenia obiektywnych i realnych przeslanek ryzyka przesladowa
nia.5” Stanowisko to jest zgodne z interpretacja dokonang przez Urzad Wy
sokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych do spraw UchodZcoy
— UNHCRS,

Status uchodzcy ustalany jest indywidualnie, ,,0soba ubiegajaca si¢ o sta
tus uchodzcy musi wskaza¢ wazne powody, dla ktorych osobiscie odczuw:
obawe przed przesladowaniem”".

W kazdej zatem sprawie postepowanie dowodowe powinno zmierzac¢ d¢
ustalenia sytuacji panujacej w kraju pochodzenia oraz oceny na tym tle rze
czywistych obaw i zagrozen wnioskodawcy.

—

wladz kraju pochodzenia lub tez jest swiadomie przez nie tolerowane.
przesladowanie musi mie¢ jednak charakter rzeczywisty. Najczescie)
problem rozréznienia obu pojec pojawial sie w sprawach obywateli Ru-
munii narodowosci romskiej, ktorzy spotykali sie z przejawami nietole-
rancji czy tez dyskryminacji ze strony najblizszej spolecznosci. W spra-
wach natomiast obywateli Armenii pojawial sie c¢zesto watek wymusze-
nia haraczy przez grupy mafijne. Zainteresowani jednak w zdecydowanej
wiekszosci wypadkow nie zwracali sie o ochrong prawna panstwa swoje-
go obywatelstwa.

Obywatele Armenii i Azerbejdzanu stanowili najliczniejsza grupe po-
wolujaca sie na obawy przed odpowiedzialnoscig karng za uchylanie sig
od obowiazkowej shuzby wojskowej lub tez odpowiedzialnosci karnej za
dezercje. Organy rozpatrujgce sprawy uchodzcze uznawaly zgodnie, iz
fakt uchylania si¢ od sluzby wojskowej w kraju, w ktorym stuzba ta jest
obowiazkowa nie stanowi sam w sobie przestanki uzasadniajacej nadanie
statusu uchodzcy. Podobnie w przypadku dezercji®. W jednym wszakze
wypadku organy orzekajace zwracaly szczegolng uwage na problem od-
mowy stuzby wojskowej — mianowicie wowczas, gdy odmowa ta spowodo-
wana byta wzgledami religijnymi, np. w odniesieniu do Swiadkéw Jehowy.
Postepowanie dowodowe zmierzalo wowczas do ustalenia, czy odmowa
stuzby wojskowej jest rzeczywiscie zwiazana z przekonaniami religijny-
milo,

Osoby zmuszone do opuszczenia swego kraju z powodu konfliktu zbroj-
nego istniejacego na czesci terytorium panstwa w zasadzie nie byly uzna-
wane za uchodZcow. Okolicznosé konfliktu zbrojnego wystepujacego na
czescl terytorium powolywana byla najczesciej przez obywateli Federacji
Rosyjskiej i Sri Lanki. Organy rozpatrujace sprawy uchodZcze zwracaly

W czasie dekady stosowania konwencji zwrécono réwniez uwage ni jednakze uwage, czy opuszczenie kraju z powodu konfliktu zbrojnego nie

koniecznos¢ rozroznienia pojec¢ dyskryminacji i przesladowania. Przyje jest zwiazane z przesladowaniami z powodu przestanek wskazanych
to, iz ,dyskryminacja wyraza sie w nieréwnym traktowaniu osob znajdu w Konwencji Genewskiej, gléwnie z powodu przesladowar ze Wzglegdu- na
jacych sie w podobnych sytuacjach, a nie na zagrozeniu zycia czy bezpie narodowosc i poglady polityczne. Rada do spraw UchodZcow wskazywala,
Przesladowanie jest zwiazane z dzialaniam iz ofiary konfliktéw zbrojnych, ktore nie spelniaja przeslanek do nadania

statusu uchodzcy, otrzymuja ochrone na podstawie innych miedzynarodo-

czenstwa osobistego”s.

! Wyrok NSA 2z 30 kwictnia 2003 r. V SA 3687/02, niepubl.
5 Wyrok NSA z 23 czerwea 2003 r. V SA 4007/02, nicpubl.
6 Okreslanie statusu uchodzey. Kryteria i procedury. Poradnik, Wyd. UNHCR, str. 18 in. 9 Zob. m.in. V SA 2013/98, V SA 1960/98, V SA 578/98, V SA 1796/98 oraz decyzje MSWiA:
" Wyrok NSA z 30 kwietnia 2003 r. V SA 3687/02, nicpubl. Zob. réwnicz: V SA 1720/01, V St BMU-V-3/96/SUO, BMU-V-416/SUO/96, BMU-I11-404/95, DMU-I1-71/SUO/97, DMU-II-
4007/02, V SA 3925/02, V SA 861/00. 2423/SU/98.

8 Wyrok NSA z 27 lutego 2001 1., V SA 2531/00 10 Zob. m.in. V SA 1310/99, V SA 377/00, V SA 1921/00.V SA 3552/02.
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wych umow, np. Konwencji o ochronie ofiar wojny z 1949 roku i Protokolu D¢
datkowego z 1977 roku!l.

W praktyce orzeczniczej, na gruncie stosowania Ustawy o cudzoziem
cach z 1997 roku, pojawil si¢ problem proceduralny stosowania art. 31
wprowadzajacego terminy do zlozenia wniosku o nadanie statusu uchods
cy. Warto jednakze zwroci¢ uwaga na ten aspekt, ilustruje on bowiem, jak
przepisy proceduralne moga wplywac na przeslanki materialnoprawne,
Artykul 37 przewidywal terminy, kiedy cudzoziemiec powinien zlozy
wniosek o nadanie statusu uchodzcy. W pierwszym okresie po wejsciy
w zycie ustawy MSWIiA i1 Rada do spraw UchodZzcéw odmawialy nadanig
statusu uchodzcy z powodu niezlozenia wniosku w terminie. NSA wskaza
jednakze, ze ustawa nie moze ogranicza¢ prawa do ustalenia statusy
uchodzcy osoby, ktéra spelnia wymogi okreslone w Konwencji. Akt praw:
krajowego nie moze kreowac dodatkowych przeslanek materialnych de
nadania statusu uchodzcy, narusza to bowiem postanowienia umowy mig
dzynarodowej!2.

Réwniez wiele niejasnosci spowodowalo wprowadzenie do Ustaw
o cudzoziemcach z 1997 roku przepisow dotyczacych Lbezpiecznego kra
ju pochodzenia” i ,bezpiecznego kraju trzeciego” (art. 4 ust. 10 1 11)
Ustawa przewidywala, iz nalezy odmowic wszczecia postepowania, jezel
cudzoziemiec przybyl na terytorium RP z takich wlagnie panstw, a zlozo
ny przez niego wniosek jest oczywiscie bezzasadny. W zwiazku z tym, 2t
Rada Ministréw nie wykonala swojej delegacji do wydania listy panstv
uznanych za bezpieczne kraje pochodzenia i bezpieczne kraje trzecie
przepisy te nie byly w ogéle stosowane. Po nowelizacji ustawy same orga
ny mogly dokonywac oceny, ktore kraje nalezy uznac za bezpieczne
W praktyce przepis ten byl stosowany niezwykle ostroznie i nie stanowi
samoistnej podstawy do odmowy wszczecia postepowania. Podobna prak
tyka wyksztalcila sig¢ przy stosowaniu tej przestanki jako elementu wnio
skéw oczywiscie bezzasadnych.

W praktyce polskich organow orzekajacych w sprawach uchodzczyct
zaistniala tez potrzeba stosowania klauzul wylaczajacych zawartycl
wart. 1 ust. D i art. 1 ust. F pkt a Konwencji Genewskie].

Niejasny w swoim brzmieniu okazal sig artykut 1D, ktory stanowi:

11 RdU-546-1/S/02.
12 Wyrok NSA z 26 sicrpnia 1999 roku V SA 708/99.
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_Niniejsza Konwencja nie ma zastosowania do osob, ktore aktualnie ko-
rzystaja z ochrony lub pomocy organow lub agencji Narodow Zjednoczonych
innych niz Wysoki Komisarz Narodow Zjednoczonych do spraw Uchodzcow.

7 chwila gdy taka ochrona lub pomoc ustanie z jakiejkolwiek przyczy-
ny, osoby te ipso facto bedg korzystaly z dobrodziejstw niniejszej “Ko;r-

wencjl, mimo ze 1'(‘{7 polozenie nie zostalo ostatecznie uregulowane zgod-
nie ze stosownymi rezolucjami przyjetymi przez Zgromadzenie Ogolne
Narodow Zjednoczonych”.

Interpretacja tego zapisu nie jest jednolita w doktrynie, ale tez w orzecz-
nictwie samej Rady do spraw Uchodzcéw. Problem powstal w zwigzku
2 wnioskami o status uchodzcy zlozonymi przez osoby, ktore korzystaly z po-
mocy Agencji Narodow Zjednoczonych do spraw Pomocy UchodZcom Pale-
styniskim na Bliskim Wschodzie - UNRWA. W jedne] ze spraw Rada uznala,
iz decydujace znaczenie dla okreslenia statusu osoby ma ustalenie: po pierw-
sze — faktu korzystania z opieki UNRWA lub innego organu czy agencjt Na-

rodow Zjednoczonych; i po drugie - czy nastapilo ustanie tej opieki z jakiej-
kolwiek przyczyny. Rada przyjela, ze jezeli oba warunki sg spelnione, nalezy
nada¢ status uchodzcy bez ustalania istnienia przeslanek zawartych w art. 1
ust. A pkt 2 Konwencji®. W innej natomiast sprawie Rada zdecydowala, iz
w analogicznej sytuacji konieczna jest analiza przeslanek konwencyjnych!4.
Poglad taki podzielil rowniez Naczelny Sad Administracyjny. Przyjat on, iz
,hadanie na podstawie zdania drugiego art. 1D Konwencji ipso facto statusu
uchodZcy nie nastepuje dlatego, ze skarzacy znalazl sie poza terenem obje-
tym mandatem UNRWA. Konwencja Genewska wyraznie stwierdza, ze
.z chwila, gdy taka ochrona lub pomoc zostanie z jakiejkolwiek przyczyny
W§trzymana” otwiera sie mozliwos$¢ ,korzystania z dobrodziejstw Konwen-
gi”. Niewqtpliwie taka sytuacja moglaby wynikac z faktu zaprzestania lub
ograniczenia dzialalnosci UNRWA 1 przez to wstrzymania pomocy dla Pale-
styficzykow. Sam jednak fakt zamieszkania poza obszarem mandatu UNRWA
ma tylko taki skutek, ze nie mozna uznad, ze stosowanie Konwencji Genew-
skiej jest wylaczone w stosunku do skarzacego na podstawie zdania pierw-
szegq Artykutu 1D. (...) Skarzacy moglby sie ubiegac o status uchodzcy wy-
lacznie na podstawie Artykulu 1 A ust. 2 Konwencji Genewskiej (...)!5. Na-

:1: Decyz!'a Rady do spraw Uchodzceow z 25 listopada 1999 r. RAU-547/5/99.
! Decyzja Rady do Spraw Uchodzcow z 11 listopada 2001 r. RAU-341-1/S/2001.
® Wyrok NSA z 12 kwietnia 2002 roku V SA2366/01.
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czelny Sad Administracyjny uznal zatem, iz dobrowolna rezygnacja z ochre
ny UNRWA nie powoduje nadania statusu uchodzcy ipso facto. W stosunky
do takiego wnioskodawcy nalezy przeprowadzi¢ postepowanie dowodowe
majace na celu ustalenie, czy jednostka speinia przestanki zawarte w art. |
ust. A pkt 2 Konwencji Genewskiej.

Artykutl 1 ust. F pkt a wylacza stosowanie Konwencji Genewskiej, gdy
istnieja powazne podstawy, aby sadzic¢, ze osoba ,jest winna czynoy
sprzecznych z celami i1 zasadami Narodow Zjednoczonych”. Rada dg
spraw UchodZcow zastosowala te klauzule w odniesieniu do obywatel
Algierii skazanego w swoim paristwie na 20 lat pozbawienia wolnosci z;
dzialalnosc terrorystyczna. Rada przyjela, iz akt terroru jest sprzeczny
z celami i zasadami Karty NZ16,

Praktyka orzecznicza wskazuje, ze polskie organy rozpatrujace sprawy
uchodzcze dokonuja interpretacji definicji uchodzcy w sposob bliski je) lite
ralnemu brzmieniu. Stanowisko takie jest, moim zdaniem, w pelni zasadne,
chociaz nie rozwigzuje aktualnych problemow wspoélczesnego swiata, np. ma
sowych ucieczek z powodu lamania praw czlowieka czy z powodu toczacych
sie konfliktéw zbrojnych. Sytuacja oséb, ktore znalazly si¢ w warunkach zbli
zonych do oséb przesladowanych z powodu przestanek wskazanych w Kon
wencji Genewskiej powinna byc¢ rozwigzana poprzez stosowanie innych alter
natywnych form ochrony cudzoziemcéw. Przewidziana w polskim ustawe
dawstwie instytucja azylu, jak pokazala praktyka, nie stanowila i nie stanow
wlasciwego uzupelnienia statusu uchodzcy. Zasadne zatem bylo wprowadze
nie do Ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP z 200:
roku instytucji pobytu tolerowanego i ochrony czasowej. Te alternatywne
formy ochrony funkcjonujg z powodzeniem w systemach wielu panstw euro
pejskich. Inng kwestia, ciagle otwarta, jest ocena, czy mechanizmy wcielent
w zycie instytucji pobytu tolerowanego i ochrony czasowej okazg sie skutecz
ne i beda sprawnie funkcjonowaly w praktyce.

1 Decyzja Rady do spraw Uchodzeow z 9 listopada 1999 r. RAU-566/5/99.
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Miscellanea liris Gentium Ny VI[/2004
Barbara Mikolajczyk*

RzetelnosS¢ postepowania o nadanie statusu
uchodZcy w $wietle prawa miedzynarodowego
i europejskiego (wybrane zagadnienia)

L

Celem postepowania o nadanie statusu uchodzcy jest ustalenie, czy cu-
dzoziemiec przybywajacy do kraju goszczacego i wnioskujacy o ochronevmie-
dzynarodowa spelnia warunki uznania za uchodzce w rozumieniu Konwencji
Genewskiej dotyczacej statusu uchodzcow z 1951 r.! (dalej: Konwencja Ge-
newska) i Protokotu Nowojorskiego z 1967 r.2 (dalej: Protokol Nowojorski).
W postepowaniu, ktérego wybranych aspektéw dotycza niniejsze rozwaza-
nia, wladze parstwa goszczacego nie kreujq nowego uchodzcy, lecz badaja,
czy wnioskujacy rzeczywiscie zywi uzasadniong obawe przed przesladowa-
niem z przyczyn okreslonych w art. 1 Konwencji Genewskiej, tzn. z powodu
rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub
pogladow politycznych.

Umozliwienie zlozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy i rzetelne,
merytoryczne jego rozpatrzenie jest zasadniczym warunkiem realizacji pra-
wa zawartego w art. 14 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka (dalej:
PDPC), formulujacym prawo kazdego czlowieka do ubiegania sie o azyl i ko-
rzystania z niego poza granicami swego kraju pochodzenia3. Dla oséb ubie-
gajacych sie o azyl w rozumieniu statusu uchodZcy za najwazniejsze gwaran-

[.)r Barbqra Mikolajgzyk. Katedra Prawa Micdzynarodowego Publicznego i Prawa Europej-
skiego Uniwersytetu Slaskiego, czlonek Rady ds. Uchodzcow I kadencii.
1Dz.U. 2 1991 r., Nr 114, poz. 515.
~’ Dz.U. 72 1991 r., Nr 114, poz. 517.
Art. 14 :Stanvowi, zer JKazdy czlowick w razie przesladowania ma prawo ubicgac si¢ o azyl
i korzystac z niego w innych krajach”. Tekst PDPC w: A. Przyborowska - Klimezak (red.), Pra-

wo miedzynarodowe publiczne. Wybor dokumentsw, Lublin 2001, s. 166.
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cje rzetelnego postepowania nalezy uznac po pierwsze, mozliwosc pozosty

nia przez cale postgpowanie na terytorium (lub na granicy) patistwa, ktore
go organy rozpatruja Jego wniosek, a po drugie, prawo wzruszenia decyzj
wydanej przez organ pierwszej instancji i zagwarantowanie kontroli sadowg
(przynajmniej co do zgodnosci z prawem) decyzji administracyjnych.

Gwarantem rzetelnego 1 efektywnego postepowania jest takze prowadzenie
sprawy bez jakiejkolwiek dyskryminacji przez przeszkolonych 1 kompetentnych
urzednikéw. Nalezy bowiem pamietac, ze sprawy uchodzcze bywaja zazwyczy
wielowatkowe 1 wymagaja od urzednikéw trafnego wywazenia wielu argumen
téw. Ustalenie, czy dana osoba jest uchodzca, czyli stwierdzenie, czy faktycznie
spelnia warunki do nadania statusu uchodzcy, wymaga od urzednikow badajy
cych sprawe ogromne;j znajomosci nie tylko kwestii spolecznych, politycznych
ale takze wiedzy z zakresu medycyny, psychologii, etnografii, kulturoznawstw:
itd. Znajomosc tych wszystkich zagadnien jest jednym z podstawowych warun
k6w przeprowadzenia rzetelnego postepowania.

Pierwsza czynnoscia, jaka powinna zostac wykonana w paiistwie przyjmuj
cym wobec cudzoziemca skladajacego wniosek o nadanie statusu uchodzcy, jes
poinformowanie wnioskujacego w zrozumialym dla niego jezyku o jego prawac!
i obowiazkach. Ponadto zwazywszy, ze cudzoziemiec skladajac wniosek podaj
swoje dane osobowe, udziela informacji o powodach opuszczenia kraju poche
dzenia, a takze pobierane s jego odciski palcow, konieczne jest zapewnieni
ochrony danych osobowych cudzoziemca i zagwarantowanie, ze informacje o j
go wniosku nie przedostana sie do wladz panstwa pochodzenia cudzoziemca.

Kluczowym punktem postepowania o nadanie statusu uchodzcy jest bez wa
pienia przeprowadzenie wywiadu statusowego. Mozliwos¢ komunikowania si
urzednika (bezposredniego lub za pomoca tlumacza) z wnioskodawca jest jed
nym z warunkéw prawidlowego zidentyfikowania cudzoziemca jako uchodzq
Zgodnie ze stanowiskiem UNHCR urzednik oceniajacy, czy dana osoba jes
uchodzcg i podejmujacy decyzje w jej sprawie powinien przeanalizowaC wszys
kie okolicznosci. Z jednej strony powinien dazy¢ do naswietlenia indywidualne
sytuacji aplikanta — jego osobowosci, motywow dzialania 1 do$wiadezen, a z dry
giej, do zanalizowania aktualnej sytuacji spoleczno-politycznej w palistwie jeg
pochodzenia. UNHCR podkresla znaczenie SPOCZYyWajaCego zarowiio ha whi¢
skujacym, jak i na organach cigzarze dowodowym. Cudzoziemiec musi bowier
przekonac wladze panstwa goszczacego o tym, ze jego obawa przed powrotes

do kraju pochodzenia jest rzeczywiscie uzasadniona. Jednoczesnie organ mu
ocenic wiarygodnosc osoby skladajacej wniosek. Dokonanie oceny wiarygodn¢
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4ci sktadajacego oswiadczenie moze napotkac na wiele trudnosci - np. jesli cu-
dzoziemiec nie jest w stanie przypomniec sobie wszystkich dat 1 detali (co mo-
2 by¢ spowodowane szokiem po przejs$ciach lub znacznym uplywem czasu). Jed-
nakze niewielkie niescistosci i niespdjnosé zeznan dotyczacych spraw mniejszej
wagi nie powinny, zdaniem UNHCR, miec zasadniczego wplywu na ogdlna oce-
ne wiarygodnosci. Jesli zeznania wnioskujacego sy generalnie spojne, mozliwe
do przyjecia, to wszelkie watpliwosci dotyczgce kwestii mniej istotnych powinny
byc interpretowane na korzy¢ zeznajacego'.

Warto dodad, ze kwestia rzetelnosci procedur uchodzezych zaymowat sie tak-
iz Komisarz Rady Europy ds. Praw Czlowieka, ktory w raporcie na temat prze-
strzegania praw czlowieka w panstwach nalezacych do Rady Europy zauwazyl,
se wnioskodawcy czesto nie sa w stanie, tuz po przybyciu z kraju, gdzie doznali
przesladowari, zeznawac w sposob racgjonalny 1 uporzadkowany®. '

Na szczegolng uwage zastuguje ponadto kwestia swobody wypowiedzi wnio-
skodawcy, skladanie zeznan nie moze polegac wylacznie na odpowiedzi na z go-
ry ustalone pytania, lecz na swobodnym opisie faktow i odczuwanych obaws.

Gwarantem rzetelnego postepowania, a tym samym efektywnego korzy-
stania z prawa do poszukiwania azylu (a posrednio z innych praw), jest za-

! Interpreting Article 1 of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees. The Inter-
national Protection of Refugees. UNHCR, April 2001. UNHCR'’s Observations on the Euro-
pean Commission’s proposat for a Council Dircctive on minimum standards for the qual{ﬁca-
tion and status of third country nationals and stateless persons as refugees or as persons who
otherwise need international protection. UNHCR, Geneva, November 2001. I’odoblle ;hno-
wrisko zajal takze Komitet przeciwko Torturom (dalej: KPT) w sprawic Ali Falakaﬂaki‘ [;r7e-
ciwko Szwecji (zawiadomicenie nr 89/1997, CAT/C/20/D/89/1997). Komitet podnidsl, ze 7m’u-
szenie Iraniczyka do powrotu do kraju (co nastapilo po kilkakrotnym odrzuceniu je;qo w:nio—
skéw azylowych) jest naruszeniem art. 3 Konwencji w sprawic Zakazu Stosowania Tortur oraz
Innego, Okrutnego, Nieludzkiego lub Ponizajacego Traktowania albo Karania z 1984 r. (Dz U‘
z.]989 r.. Nr 63, poz. 378). W tej sprawie KpT uznal, ze interpretowanie niejasnosci \;, 7e7;1a:
Inach na niekorzys¢ zeznajacego moglo narazi¢ go na tortury. o

&The Cpmmissiqnq’ for Human Rights. 3rd Annual Report January to December 2002 to the
mc;)n}){n}l;t;eoeg;); Ministers and the Parliamentary Assembly. Strasbourg, 19 June 2003. Com-
6 Na przyklad w skardze do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPC) w spra-
wie Mohamed Bilasi-Ashri przeciwko Austrii skarzacy podnosil m.in., ze kr(.itki wwviad~ I:l;l
tusqu pplegal wylqcznie na odpowiadaniu na zadane pytania, natomiast urzednicy nie d;)l' -
czyli do jego akt przeslanych poznicj faksow, w ktorych uzupelnial swoje zeznania. Skar (?1
nr 3314/02, decyzja o z 26.11.2002 r. (decyzja o skresleniu sprawy z listy s‘praw g)cye);uf'(»
cychpna rofpatr%cnicv). Skarga dotyczyla naruszenia art, 3 Iiur()pejs';kicj K('mwcncji 0 i)chri—
E:Tf dr:x](,éllg;\:z/c)ka i Podstawowych Wolnosci z 1950 (Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze
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pewnienie ubiegajacemu sie o ochrone miedzynarodowy procedury, ktorej
zasadniczym elementem jest umozliwienie wnioskujacemu dostepu do sze-
roko rozumianej pomocy prawnej. Problem pomocy prawnej jest przedmio-
tem zainteresowania organow migdzynarodowych 1 NGO-s dzialajacych na
rzecz praw czlowieka. Zdaniem UNHCR dostep do pomocy prawnej jest
podstawowym i minimainym standardem dla procedur uchodzczych’. Komi-
tet Wykonawczy UNHCR podkreslit m.in., zZe ubiegajacy sie o status
uchodzZcy powinien otrzymac niezbgdne pouczenie dotyczace postepowania
oraz praw, jakie przystuguja mu w konsekwencji zlozenia przez niego wnio-
sku, wlacznie z prawem kontaktowania si¢ z przedstawicielem UNHCR®.
Z kolei Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy uznalo, ze przez rzetel-
ny wywiad statusowy nalezy rozumiec nie tylko wyczerpujace przestuchanie
przeprowadzone przez kompetentnego urzednika, ale zagwarantowanie cu-
dzoziemcowi odpowiedniego czasu na przygotowanie sie do przestuchania
oraz na skontaktowanie sie z prawnikiem albo organizacja pozarzadowa
swiadczaca pomoc w tym zakresie. Pomoc ta powinna by¢ dostepna w cza-
sie calej procedury®.

Ponadto nalezy podkreslic, ze w przypadku oscb ubiegajacych sie o sta-
tus uchodzcy samo pozwolenie na poszukiwanie pomocy prawnej nie zapew-
ni im rownego (tzn. takiego jak obywatelom danego paristwa, a w pewnych
sytuacjach nawet jak i innym cudzoziemcom) dostepu do takiej pomocy. Zde-
cydowanej wiekszosci z nich nie sta¢ bowiem na pokrycie kosztéw jakiejkol-
wiek pomocy prawnejlV, Najlepszym rozwiazaniem byloby przyznawanie tym

“ Fair and Expeditious Asylum Procedures. UNHCR Geneva, November 1994, Podobne sta-
nowisko takze w: Global Consultations on International Protection. Asylum Processes (Fair
and Efficient Asylum Procedures). Geneva 31 May 2001, EC/GC/01/12 - dostepne na stro-
nie internetowej: www.unhcr.ch

8 UNHCR Executive Committee Conclusion, No. 8 (XXVIII) 1977, Determination of Refugee
Status.

9 Parliamentary Assembly of the Council of Europe Recommendation 1236 (1994) on the -
ght to asylum, a takze: Report on the protection and reinforcement of the human rights of
refugees and asylum seekers in Europe. Committee on Migration, Refugees and Demogra-
phy. 26 March 1997, Doc. 7783.

W Warto zauwazy¢, ze Komitet Ministrow Rady Europy podnidsl, iz faktyczna pomoc prawna
dla 0sob o slabej ckonomicznie pozycji oznacza eliminacje barier finansowych w dostepie do
wymiaru sprawiedliwosci. Committee of Ministers of the Council of Europe Resolution of 2
March 1978 (78) 8 on Legal Aid and Advice. Warto tez dodad, ze w 2002 r. do ETPC wplyne-
la skarga Basnet przeciwko Wielkiej Brytanii nr 43136/02, w ktorej skarzaca zarzuca m.in.
brak odpowiednich thumaczy i profesjonalnej pomocy prawnej w czasie postepowania o nada-
nie statusu uchodzey, gdyz nie bylo ja stac na pokrycie kosztow tej pomocy.

44

—?——

osobom bezplatne] pomocy prawnej, zarowno ,adwokata z urzedu”. jak
t mozliwosci zasicgniecia bezplatnej porady.

2.

Wszystkie wyzej przedstawione elementy skladajg si¢ na rzetelnosc po-
stepowania w sprawach o nadanie statusu uchodzcy, jednakze panstwa
w zréznicowany sposob ksztaltuja owe postepowania. Taka sytuacja jest kon-
sekwencja faktu, ze ustalenie, zazwyczaj w postepowaniu administracyjnym,
czy cudzoziemcowi nalezy sie ochrona miedzynarodowa, stanowi wylaczna
prerogatywe panstwa i jest scisle zwigzane z suwerennym prawem parnstw
do okreslania warunkéw wjazdu i pobytu cudzoziemcow na swym teryto-
rium.

Nalezy jednakze zauwazyd, ze osoby ubiegajace si¢ o status uchodzcy
stanowig specyficzna grupe cudzoziemcéw, gdyz istnieje prawdopodobien-
stwo, ze sg oni uchodZcami, a to z powodu prawdopodobnie doznanego
w kraju pochodzenia przesladowania (lub uzasadnionej obawy przed takim
przesladowaniem) i braku paristwa sprawujacego nad nimi opieki. Z tego
wzgledu panistwa przyjmuja réznorakie rozwiazania, pozwalajace na od-
mienne traktowanie cudzoziemcow wymagajacych ochrony od zazwyczaj
niemile widzianych innych grup imigrantow (glownie zarobkowych). Przyj-
mowane przez paistwa modele traktowania oscb ubiegajacych sig o status
uchodzcy znacznie réznig sie od siebie. Powodem takiego zrdznicowania,
choc¢ prawo do ubiegania sie o azyl (takze w rozumieniu statusu uchodzcy)
zostalo zadeklarowane w PDPC, a takze posrednio wynika z Konwencji Ge-
newskiej!!, jest brak norm traktatowych dotyczacych bezposrednio proce-
dury majacej prowadzi¢ do ustalenia, czy dana osoba jest uchodzca. Naj-
istotniejsze traktaty z zakresu praw czlowieka nie zawieraja praw jednostki
w postepowaniu administracyjnym, a tym bardziej w postepowaniu o nada-
nie statusu uchodzcy!?.

1 Jesh Konwencja Genewska reguluje status uchodzey, nalezy przyjac, ze w jej $wietle prawo
do starania o taki status jest oczywiste.

12 W sytuacji gdy najwazniejsze akty prawa miedzynarodowego nie gwarantujq expressis verbis
rzetelnego postepowania administracyjnego, na uwage zashuguja zobowiazania (aczkolwick
o charakterze politycznym, a nie prawnym) zawarte w dokumentach tzw. ludzkiego wymiaru
KBWE. Dokument Kopenhaski zawiera prawo do skutecznych srodkow odwolawcezych od decy-
zji administracyjnych. Decyzje takic musza by¢ uzasadnione w pelni, a ponadto powinny wska-
zywad dostepne srodki prawne (5.10 -~ 11). Natomiast w Dokumencie Moskiewskim paristwa
uzgodnily, ze doloza staran, aby zapewnic sadowa kontrole decyzji administracyjnych (18.8).
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Art. 14 Miedzynarodowego Paktu Praw Osobistych i Politycznych (dalej:
Pakt)!3 okredla podstawowe zasady postepowania karnego 1 nie odnosi si¢ do
postepowania administracyjnego. Z drugiej jednak strony znaczgce dla oma-
wianego zagadnienia jest stanowisko Komitetu Praw Czlowieka (dalej: KPC).
KPC oceniajac kanadyjska procedure azylowa zauwazyl, 1z Konwencja Ge-
newska powinna by¢ interpretowana w harmonii ze zobowigzaniami wynika-
jacymi z Paktu, a osoba ubiegajaca si¢ o ochrone powinna korzystac z praw
w nim przewidzianych. Co wiecej, KPC podnidst, ze organy administracji,
a zwlaszcza organy sadowe prowadzace postepowanie majace na celu ziden-
tyfikowanie uchodzcy, powinny postepowac zgodnie z zawarta w art. 14 Pak-
tu zasada bezstronnosci i niezaleznosci!!. Natomiast odnoszac sie do rapor-
tu zlozonego przez Wielka Brytanie, KPC bardzo krytycznie odnidst sie do
faktu, ze panstwo to zupelnie nie wigze postepowania o nadanie statusu
uchodzcy ze zobowiazaniami wynikajacymi z art. 14 Paktu, a jedynie ograni-
cza sie do przedstawienia kwestii azylowych w $wietle art. 13 Paktu dotycza-
cego wydalania cudzoziemcéw. KPC zauwazyl, ze jesli prawa czlowieka ma-
ja wywierad jakikolwiek wplyw na rozstrzygniecia w sprawach uchodZczych,
to przede wszystkim poprzez takie przepisy jak art. 1415, Nie mozna oczywi-
scie twierdzic, ze art. 14 Paktu bezposrednio dotyczy postepowania admini-
stracyjnego, ale z drugiej strony KPC, poprzez taka interpretacje art. 14,
rozciagnal jego dzialanie takze na postepowanie w sprawach uchodzczych.
Mozna wiec uznacd, ze art. 14 Paktu powinien stanowic przynajmniej wzor dla
rzetelnych postepowarn administracyjnych w sprawach o nadanie statusu
uchodzcy w rozumieniu Konwencji Genewskie;j.

Rozwazajac natomiast mozliwosc zastosowania do postepowania o nada-
nie statusu uchodzcy (niemal identycznego jak art. 14 Paktu) art. 6 ust. 1
EKPC6, nalezy podkreslié, ze organy strasburskie przyjely w analogicznej
sytuacji odmienne stanowisko niz KPC. Europejska Komisja Praw Czlowie-
ka zastosowala wspdlny mianownik zaréwno do postepowania ekstradycyjne-
go, deportacyjnego, jak i o nadanie statusu uchodzcy 1 wyrazita poglad, ze

1 Dz.U. 2 1977 r., Nr 38, poz. 167,

P Billings, The Influence of Human Rights Law on the Procedural Formalities of the Asy-
lum Determination Process, International Journal of Human Rights 1998, vol. 2, no. 1, s. 37.
15 Ibidem, s. 38.

5 Art. 6 ust. 1 stanowi m.in.: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrze-
nia jego sprawy w rozsgdnym terminie przez niezawisly 1 bezstronny sgd ustanowiony ustawy
przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci
kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej...”.
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w takich sprawach postepowania maja charakter administracyjny i uznanio-
wy 183 to sprawy niezwigzane z cywilnymi prawami oraz obowigzkami skar-
zacegol’. ETPC, ktory stale poprzez swe orzecznictwo uaktualnia i1 rozsze-
rza interpretacje art. 6 [1] EKPC'® | nie zaliczyl do spraw podlegajacych roz-
patrywaniu w $wietle tego przepisu spraw zwiazanych z postepowaniem
o nadanie statusu uchodzcy!. Tym samym ETPC uznal, ze w tych sprawach
nie sa ,zaangazowane” zadne prawa osobiste skarzacego2t. W 2000 r. ETPC,
rozpatrujac sprawe Maaouia przeciwko Francji?!, mial okazje zmieni¢ przy-
jeta wezesniej interpretacje art. 6 [1] 1 rozszerzy¢ jego dzialanie takze na
sprawy cudzoziemskie, Wielka Izba ETPC podtrzymala jednak poprzednia
interpretacje, polegajaca na uznaniu, ze wspomniany przepis nie ma zasto-
sowania w sprawach pobytu, wjazdu 1 wydalania cudzoziemcow. Podobnie
w decyzji o niedopuszczalnosci skargi Penafiel Salgado przeciwko Hiszpa-
nii?2 ETPC stwierdzil, ze sprawy dotyczace procedur ekstradycyjnych i azy-
lowych, jesh nie sa zwiazane z prawami osobistymi lub oskarzeniem w poste-
powaniu karnym, nie bedg analizowane w swietle art. 6 EKPC.

Z takim stanowiskiem organow strasburskich oraz tej czesci doktryny, kto-
ra je popiera®, nie zgadza sie P. Billings, ktéry podkresla, Ze blednie taczone
sq sprawy ekstradycyjne z azylowymi. Ponadto, jego zdaniem, podjecie decyzji
o nadaniu lub odmowie statusu uchodZcy jest oparte na oswiadczeniach cudzo-
ziemca co do jego uzasadnionej obawy przed przesladowaniem i naruszeniem
jego praw osobistych, politycznych lub ekonomicznych. P, Billings zauwaza, ze

I R. Billings, op. cit., s. 38-39.

* Np. na sprawy z zakresu postepowan dyscyplinarnych, zaopatrzenia spolecznego, a nawet
spraw dotyczacych sprzeciwow w sprawic plancw zagospodarowania przestrzennego.

U R. Billings, op. cit., s. 39. M.A. Nowicki, Wokol Konwencji Europejskiej, Warszawa 1992,
s. bl. A, Grotrian, Article 6 of the European Convention on Human Rights - The Right to
a Fair Trial, Council of Europe, Strasbourg, January 1992, H (92)3.

20 P. Sendecki, Prawa uchodzcéw w swietle Europejskiej Konwencji Praw Czlowicka i innych
aktow prawnych. Cz. I, Palestra nr 7-8/2001, s. 63.

“t Skarga nr 39652/98, wyrok z 10.05.2000, RJ) 2000-X. Sprawa ta nic jest sprawa ,azylowa”,
jednak dotyczy postepowania w sprawach cudzoziemcéw. Sprawa Nouri Maaouia, obywatela
Tunezji, dotyczyla wydania wobec niego nakazu jego deportacji i zakazu wjazdu na terytorium
Francji. Cudzoziemice w skardze podnicsl, ze wladze francuskie naruszyly art. 6 ust. 1 po-
przez przewleklosé postepowania.

22 Skarga nr 65964/01, decyzja z 16.04.2002 r.

= Ch. Tomuschat na przyklad twierdzi, ze post¢powanie o nadanie statusu uchodzcy nie ma
zwiazku z prawami cywilnymi i powinien nim ,rzadzi¢” art. 1 Protokolu nr 7 do EKPC, ktéry
dotyczy $rodkéw prawnych, jakic moze podjac cudzoziemice w zwiazku z postepowanicm
w sprawie jego wydalenia. Ch. Tomuschat, A Right to Asylum in Europe, Human Rights Law
Journal 1992, vol. 13, no. 7-8. s. 263.

47



osobiste prawa czlowieka w postepowaniu o nadanie statusu uchodzcy sq przy-
najmniej tak samo ,zaangazowane” jak w przypadku postepowania w zakresie
ubezpieczen spolecznych, na ktore ETPC rozciggnal stosowanie art. 6 [1]°1.
Na kolejnym etapie postepowania, w przypadku kiedy ma miejsce odmo-
wa nadania statusu uchodzcy przez organ I instancji, prawo panstwa gosz-
czacego powinno gwarantowad mozliwosc wzruszenia takiej decyzji. Art. 13
EKPC zawiera prawo do skutecznego srodka odwolawczego®s, jednakze
z jego tresci wynika, ze nie stanowi on ogdlnej gwarancji w kazdym przy-
padku, a dotyczy wylacznie praw zagwarantowanych w EKPC2. EKPC nie
zawiera natomiast prawa do azylu badz prawa do ubiegania sie o azyl. Z dru-
giej strony art. 13 moze by¢ powolywany w zwiazku z innymi przepisami
EKPC, a zwlaszcza art. 3 EKPC?7, zakazujacym tortur lub nieludzkiego al-
bo ponizajacego traktowania i stanowiacym podstawowe zabezpieczenie
przed refoulement, albo art. 5 zawierajacym caly katalog praw w zakresie
pozbawienia lub ograniczenia wolnosci. Nalezy bowiem podkresli¢, ze oso-
by oczekujace na pozwolenie na wjazd do kraju goszczacego lub/i wydanie
decyzji o nadaniu lub odmowie statusu uchodZcy nierzadko przebywaja
w strefach zamknietych, osrodkach strzezonych, a nawet aresztach?s.
Warto tez dodaé, ze w 2002 r. ETPC uznal za dopuszczalng skarge oby-
watela Iraku narodowosci turkmeriskiej przeciwko Turcji (Muslim przeciwko
Turcji), w ktorej skarzacy zarzuca miedzy innymi naruszenie art. 13 EKPC
(obok naruszenia art. 2 i 3 Konwencji) z powodu nieefektywnosci tureckiej
procedury azylowej, ktora w jego przypadku polegala jedynie na wypeieniu
formularza po turecku i krétkim wywiadzie gléwnie w celu uzyskaniu od nie-

21 P, Billings, op. cit., s. 41.

% Art. 13 stanowi: ,Kazdy, czyje prawa i wolnosci zawarte w niniejszej Konwencji zostaly na-
ruszone, ma prawo do skutecznego srodka odwolawczego do wlasciwego organu panstwowe-
go, takze wowcezas, gdy naruszenia dokonaly osoby wykonujace swoje funkcje urzgdowe”.

=6 M.A. Nowicki, op. cit., s. 110-112.

27 Np. w wyroku w sprawie Chahal przeciwko Wielkiej Brytanii (skarga nr 22414/93, wyrok
2 15.11 1996 r., ECtHR Reports 1996 - V) — obywatela Indii podejrzanego o dzialalnosc ter-
rorystyczng i ubiegajycego si¢ o status uchodzcy, wobec ktérego wydano nakaz deportacji-
— ETPC potwicrdzil absolutny charakter art. 3 EKPC. ETPC orzekl nie tylko naruszenic
art. 3 EKPC, ale i 13 EKPC. Zob. M.A. Nowicki, Europejski Trybunal Praw Czlowicka.
Orzecznictwo. Tom 2. Prawo do zycia i inne prawa, Krakow 2002, s. 168 i n.

25 Na temat stosowania postanowicn EKPC w sprawach uchodzezych i cudzoziemskich zob.
szeroko: M.A. Nowicki, Procedural Rights: Art. 6, Art. 13, Art. 1 of Protocol No. 7, ELENA
International Course on the European Convention on Human Rights in Relation to Asylum,
Strasbourg, 26 - 28 January 2001.

2 Skarga nr 53566/99, decyzja z 1.10.2002 r.
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go informacji o trasie podrozy do Turcji, a nie o przyczynach jego obaw
przed przesladowaniami. Orzeczenie w tej] sprawie bedzie szczegdlnie inte-
resujace dla omawianego zagadnienia.

3.

Zwazywszy ze przepisy EKPC oraz Paktu nie zawierajg ani prawa do azy-
lu (lub jego poszukiwania), ani prawa do rzetelnego postepowania w tej spra-
wie, na szczegdlng uwage zastugujq inicjatywy podejmowane na forum UE,
zmierzajgce do ujednolicenia sytuacji obywatela paristwa trzeciego w sytu-
acji ubtegania sie o status uchodzcy.

Mozna zalozyé, ze propozycja wlaczenia Karty Praw Podstawowych
(dalej: KPP) do Traktatu Konstytucyjnego UE®, a wiec do przyszlego pra-
wa pierwotnego UE, oraz przyjecie odpowiednich dyrektyw zasadniczo
przyczynia sie do zmian w tym zakresie. Z orzecznictwa Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwosci wynika bowiem wymég poszanowania podsta-
wowych praw, gdy parstwa dzialaja w kontekscie prawa wspélnotowego3!,
Co prawda projekt Traktatu Konstytucyjnego nic nie méwi o rzetelnym
postepowaniu o nadanie statusu uchodzcy, ale ,prawo do azylu” zawarte
w art, 18 KPP stanie sie przepisem Konstytucji UE, a ponadto znajdzie
oparcie w innych jej postanowieniach. W tym zakresie szczegdlne znacze-
nie moze odegrac art. 41 KPP deklarujacy prawo do dobrej administracji,
na ktore skiada m.in. sie: obowiazek przeprowadzenia rzetelnego i bez-
stronnego postepowania, prawo do informowania o prawach strony, za-
gwarantowanie czasu na poszukanie pomocy prawnej, ochrona danych
osobowych, dostep strony do dokumentéw, obowigzek umozliwienia stro-
nie zlozenia osobistych zeznan oraz prawo do skutecznego srodka odwo-
lawczego®2. Z kolei art. 47 KPP gwarantuje kazdej osobie (a wiec nie tyl-
ko obywatelowi UE) prawo do skutecznego srodka prawnego przed sa-
dem. Z drugiej strony art. 47 Karty dotyczy wylacznie postepowania
przed sadem, co powoduje, ze w postepowaniu o nadanie statusu uchodz-
cy znajdzie zastosowanie dopiero wtedy, gdy cudzoziemcowi bedzie przy-
slugiwalo prawo zaskarzenia decyzji o odmowie nadania statusu uchodzcy
do sadu.

4 Projekt Traktatu Ustanawiajacego Konstytucje dla Europy. Wspdlnoty Europejskie, Luk-
semburg 2003, s. 62, (wersja 2 18.07.2003 r.)

#1'MLA. Nowicki, Karta Podstawowych Praw Unii Europejskiej, Krakéw 2001, s, 75.

#2 Lord Millett, The Right to Good Administration in European Law, Public Law, Summer
2002, s. 314-320.
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Przepisy te, a zwlaszcza art. 41, s zwykle interpretowane jako przepisy
odnoszgce sie wylacznie do aktow wspolnotowych, a nie wewnetrznych ak-
téw wykonawczych?s, ktore reguluja zasady postepowania uchodzczego w po-
szezegdlnych krajach. Ponadto naklada obowigzek dobrej administracji tylko
na instytucje UE, a nie na paristwa. Jednakze, zdaniem lorda Milletta, wyda-
je sie bardzo prawdopodobne, ze w przyszlosci Europejski Trybunat Spra-
wiedliwosci swoim orzecznictwem rozszerzy krag adresatow tego przepisu
takze na panstwa czlonkowskie, oczywiscie w przypadkach implementowa-
nia prawa wspolnotowego®!, Obecnie natomiast nic nie stoi na przeszkodzie,
aby art. 41 posluzyl za kolejny wzor dla panstw czlonkowskich’> w postepo-
waniach o nadanie statusu uchodzcy.

Odwolanie do wspomnianego prawa do ,dobrej administracji” znalazlo
sie w opracowywanym projekcie dyrektywy dotyczacej minimalnych standar-
déw w procedurach paiistw czlonkowskich w sprawie nadania lub uchylenia
statusu uchodzcy®. W preambule projektu stwierdzono, ze dyrektywa re-
spektuje fundamentalne prawa i przestrzega zasad uznanych zwlaszcza
w KPP jako zasad ogolnych prawa wspélnotowego.

Nadrzednym celem opracowywanej dyrektywy dotyczacej procedur azy-
lowych jest poprawienie efektywnosci i rzetelnosci procedur krajowych po-

#1S. Hambura, M. Muszynski, Karta Praw Podstawowych z komentarzem, Bielsko-Biala 2001,
s. 175.

41 Lord Millett, op. cit., s. 317.

% Warto wspomnied o jeszeze jednym ,wzorze” dobrej administracji uchwalonym przez Par-
lament Europejski 6 wrzesnia 2001 r., czyli o Europejskim Kodeksic Dobrej Administracii.
Zawiera on ogdlne zasady dobrej praktyki administracyjnej znajdujace zastosowanie w odnie-
sieniu do calosci kontaktow instytucii i ich administracji z jednostka (art. 1). Parlament Eu-
ropejski zalecil stosowanie kodeksu w organach i instytucjach UE. Polski Rzecznik Praw Oby-
watelskich, prof. A. Zoll, zauwazyl, ze ,Nie ma zadnych powodow przeciwko uznaniu standar-
dow zawartych w Kodeksic za przydatne dla wyznaczania obowigzkéw polskiej administra-
cji..” - w przedmowie do: J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Tekst
i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych, Biu-
ro RPO, Warszawa, maj 2002,

3 Pierwsza wersja dyrektywy zostala przedstawiona przez Komisj¢ Europejska juz w 2000 1.
Kolejna w czerweu 2002 1. (Amended proposal for a Council Directive on minimuim standards
on procedures in Member States for granting and withdrawing refugee status - COM (2002)

326 final 00070238 (CNS). Tekst propozycji w O C 2002/291/E/143). Nie byla to jednak wer-

sja ostateczna. Wicle zaproponowanych jej przepiséw okazalo si¢ nie do przyjecia przez pan-
stwa czlonkowskic. Z tego wzgledu powstaly znaczne opdznienia w pracach nad dyrektywa.

Osiagni¢cie konsensusu do korica 2003 . stalo sie niemozliwe. Proponowane sa kolejne wer-

sje. Sq one dostepne na stronie internctowej StateWatch - stowarzyszenia zajmujacego sig
monitorowaniem praw czlowicka w panstwach UE. (www.statewatch.org)
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przez stworzenie jednolitego, rzetelnego postepowania, majacego za zada-
nie stwierdzenie, czy dana osoba jest uchodzcq w rozumieniu Konwencji
Genewskiej.

Jednakze, im dluzej sa prowadzone negocjacje w sprawie ksztaltu dyrek-
tywy, tym wiecej pojawia sie watpliwosci co do rzeczywistego stworzenia mi-
nimalnych gwarancji dla rzetelnych postepowar o nadanie statusu uchodzcy.
Negocjowana propozycja przewiduje wiele wyjatkow pozwalajacych na odsta-
pienie od zawieszenia wydalenia w przypadku zlozenia odwolania od nega-
tywnej decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji, zwlaszcza w rézne-
go rodzaju procedurach granicznych 1 przyspieszonych.

W trakcie negocjacji sa proponowane coraz bardziej ogélne gwarancje dla
postepowan odwolawczych. Uzgodniony standard ma polegac jedynie na zo-
bligowaniu paristw do zapewnienia, ze wnioskodawca bedzie mial prawo do
skutecznego srodka odwolawczego przed sadami w zwiagzku z negatywnymi
decyzjami w sprawie nadania statusu uchodzcy, a takze w przypadku odmo-
Wy ponownego wszczecia postepowania, zaniechania rozpatrzenia kolejnego
wniosku o nadanie statusu uchodzcy, odmowy pozwolenia na wjazd na tery-
torium panstwa goszczacego, a takze decyzji o cofnieciu statusu uchodzcy.
Zaproponowano m.in., ze panstwa powinny zagwarantowac, aby w postepo-
waniu odwolawczym organy wyjasnily wszelkie okolicznosci tak faktyczne,
jak 1 prawne, ale z drugiej strony, jesli fakty byly juz przedmiotem niezalez-
nego badania w postepowaniu odwolawczym, to paristwa moga wprowadzi¢
ograniczenia co do badania przez sady okolicznosci faktycznych.

Natomiast zagadnienia zwigzane z udzielaniem pomocy prawnej okazaly
sie jednymi z najbardziej kontrowersyjnych. Zaproponowano wprowadzenie
gwarancji umozliwiajacych osobie ubiegajacej sie o status uchodZcy sku-
teczne skonsultowanie sie z osobg uprawniong w swietle prawa krajowego
do swiadczenia pomocy prawnej i reprezentowania przed sadami i organa-
mi administracji. Ponadto przedstawiono propozycje przepisow dotycza-
cych udzielania bezplatnej pomocy. Jednakze w czasie negocjacji pojawila
sie tendencja do ograniczania przyznawania bezplatnej pomocy prawnej.
Zaproponowano na przyklad mozhiwos¢ udzielania takiej pomocy jedynie
pod tymi samymi warunkami, pod jakimi korzystajq z niej obywatele dane-
go panstwa goszczacego. Jezeli wiec w danym paristwie nie przystuguje bez-
platna pomoc prawna przyznawana na prosbe cudzoziemca w toku postepo-
wania administracyjnego, to z takiej pomocy nie moga korzystac i cudzo-
ziemcy. Propozycja taka kldci sie z samg idea bezplatnej pomocy prawnej
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dla ubiegajacych sie o ochrone, gdyz jej zagwarantowanie przez palstwo
goszczace ma wyrownywac szanse tej grupy cudzoziemeow przed organami
administracji.

Ponadto w propozycji dyrektywy pozwolono, aby bezplatna pomoc praw-
na byla zagwarantowana jedynie na wniosek cudzoziemca, a wtedy panstwo
(tzn. odpowiedni organ) decyduje o koniecznosci przyznania takiej pomocy
po sprawdzeniu aspektu finansowego (czy dana osoba nie jest w stanie po-
kry¢ kosztow pomocy). Panstwa czlonkowskie moga tez ograniczyc taka po-
moc wylacznie do procedury odwolawczej 1 do korzystania z pomocy praw-
nej lub reprezentacjt udzielanej przez wyznaczonych prawnikéw. Oznacza to,
ze cudzoziemiec moze oczywiscie korzysta¢ z pomocy innych (spoza listy)
adwokatéw czy radcéw, ale nie bedzie to juz pomoc bezplatna. Zapropono-
wano takze, aby bezplatna pomoc prawna byla zagwarantowana tylko tam,
gdzie istnieje prawdopodobienistwo, ze zlozenie odwolania zakonczy sig suk-
cesem (a wiec z gory ocenia sie szanse cudzoziemca w postepowaniu odwo-
tawczym, cho¢ jednoczesnie zaproponowano zapis, Ze ograniczenie to nie
moze by¢ stosowane arbitralnie).

Kolejng gwarancja jest umozliwienie adwokatom czy tez pelnomocnikom
dostepu do wnioskodawcow przebywajacych w strefach zamknietych, choc
panstwa moga zastosowac tutaj pewne przewidziane prawem krajowym
ograniczenia, obiektywnie niezbedne dla bezpieczeristwa danej strefy lub dla
efektywnego zbadania wniosku, przy czym panstwa nie moga pozwolic, aby
ograniczenia te spowodowaly calkowite wylaczenie prawa do pomocy praw-
nej. Ponadto zaproponowano, aby panstwa zostaly zobowiazane do zagwaran-
towania w swym prawie wewnetrznym, ze osoby swiadczgce pomoc prawng
lub reprezentujace osoby ubiegajace sie o status uchodzcy beda informowa-
ne o miejscu i czasie skladania przez cudzoziemcow osobistych zeznan oraz
do zagwarantowania uczestnictwa w przestuchaniu. Poza tym przewidziano
nalozenie na paristwa obowiazku zagwarantowania osobie, ktéra swiadczy
pomoc prawng lub reprezentuje cudzoziemca, dostep do informacji zawar-
tych w aktach w zwiazku z postepowaniem odwolawczym, co oznacza, ze pet
nomocnik nie musi miec¢ dostepu do wszystkich dokumentow 1 nie na kaz-
dym etapie postepowania.

Obnizanie standardéw gwarancji mozna tez zaobserwowac w zakresie
skladania zeznan. W trakcie negocjacji prowadzonych w 2003 r. zapropono-
wano mozliwos¢ zrezygnowania ze sporzadzania protokolu z wywiadu statu-
sowego na rzecz raportu przygotowanego przez urzednika, co powoduje, ze
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organ drugiej instancji lub sad, analizujac akta sprawy, nie bedzie mogt oce-
ni¢ zeznan cudzoziemca, a jedynie informacje przekazane przez urzednika.

Warto tez odnotowad, ze w propozycji dyrektywy w wersji z 2002 r. doda-
no do postanowien ogdlnych 1 koricowych klauzule antydyskryminacyjna,
w ktorej katalog przeslanek zakazujacych dyskryminacji byl bardzo szeroki.
Zaproponowano howiem zobowiazanie panstw do przeprowadzenia postepo-
wania, majacego na celu identyfikacje uchodzcy, bez jakiejkolwiek dyskrymi-
nacji ze wzgledu na pled, rase, narodowosé, przynaleznoscé do okreslonej
grupy spolecznej, stan zdrowia, kolor skdry, etniczne lub spoleczne pocho-
dzenie, cechy genetyczne, jezyk, religie lub przekonanie, opinie polityczne
lub wszelkie inne, przynaleznos$c¢ do mmiejszosci narodowej, majatek, uro-
dzenie, niepelnosprawnosc, wiek, orientacje seksualng lub kraj pochodze-
nia’’, W toku dalszych negocjacji zrezygnowano w ogole z klauzuli antydy-
skryminacyjnej w przysziej dyrektywies.

4.

W zderzeniu z cala ,machina imigracyjno-administracyjng panstw”, stajac
przed urzednikiem obcego panstwa, cudzoziemiec ubiegajacy sie o status
uchodzcy znajduje sie w szczegélnie trudnej sytuacji. Zazwyczaj nie zna jezy-
ka, prawa i kultury parstwa, w ktérym stara sie o status uchodzcy. Z tego
wzgledu jego pozycja w postepowaniu administracyjnym lub sadowym jest nie-
korzystna. Nalezy wiec przyjac, ze jesli panstwo faktycznie ma respektowac
prawo kazdego przesladowanego do ubiegania sie o ochrone miedzynarodowa,
musi przyja¢ odpowiednie rozwiazania prawne, gwarantujace rzetelnosc pro-
cedur uchodzczych. W tym kontekscie nalezy docenic wysitki podejmowane na
forum UE, zmierzajace z jednej strony do obrony paristw UE przed nielegalng
imigracja, a z drugiej do przyjecia minimalnych gwarancji dla procedur oraz
warunkéw przyjmowania osob ubiegajacych sie o status uchodzcy.

57 Warto zauwazyc, ze pomimo tak szerokiego katalogu zakazu dvskryminacji nie wszystkie
grupy spoleczne uwazaja, iz jest on wystarczajacy. ILGA - Europe (The European Region of
the International Lesbian and Gay Association) - organizacja dzialajaca na rzecz oséb o od-
miennej orientacji scksualnej uwaza, ze klauzula ta nie jest wyslarczajaca zwlaszeza w aspek-
cie stosowania koncepgji panistw trzecich bezpiccznych, Zdaniem ILGA do katalogu przesia-
nck powinien zosta¢ dolaczony zakaz dyskryminacji z powodu ,identyfikacji seksualnej”.
Tekst dostepny na stronie internetowej: www.ilga-curope.org

3 Pamicgtac jednak nalezy, ze wycofanie tego przepisu z propozycji nic powinno w zaden spo-
sob wplywad na respektowanie zasady niedyskryminacji zawartej w prawie WE, a takze
wart. 21 KPP oraz w traktatach z dziedziny praw czlowieka.
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Tworzony w ramach UE system nie jest jednak doskonaly. Jest on ciezko
wypracowywanym kompromisem, ktory najlatwiej zauwazy¢é w tendenci do
obnizania standardow. Niejednokrotnie w omawianym zakresie zaproponowa-
no nizsze standardy niz te, ktore zostaly przyjete w prawie wewnetrznym nie-
ktorych panstw czlonkowskich. Proponowana dyrektywa daje paristwom sze-
rokie mozliwosci stosowania, tzw. zatrzymania zapobiegawczego, co moze
skutkowac naruszeniem art. 5 EKPC, a ponadto pozwala na szerokie stoso-
wanie procedur przyspieszonych 1 granicznych, niedajacych odpowiednich
gwarancji procesowych. Prawdopodobienstwo popehienia bledu przez urzed-
nika co do zakwalifikowania danego cudzoziemca jako osoby wymagajacej
ochrony miedzynarodowe) jest stosunkowo duze, zwlaszcza w postepowa-
niach przyspieszonych lub w sytuacjach gwaltownie rosngcej liczby wnioskéw
o nadanie statusu uchodzcy. W takich sytuacjach wyraznie widad, jak istotna
role do odegrania w niniejszym zakresie majg sady, stojace na strazy nie tyl-
ko przestrzegania prawa krajowego, ale i miedzynarodowego. Diatego tez za-
gwarantowanie dostepu do sagdow osobom ubiegajacym sie o status uchodzcy
ma zasadnicze znaczenie dla respektowania ich praw. Z tego wzgledu watpli-
woscl z perspektywy ochrony praw czlowieka bedg budzily wszelkie prawne
lub faktyczne przeszkody uniemozliwiajace cudzoziemcom dostep do sadow,
do pomocy prawnej, kontaktu z UNHCR, osobistego, swobodnego zlozenia
zeznan itd. Nalezy takze podkreslié, ze nie bez znaczenia dla sytuacji cudzo-
ziemca, w ktorego sprawie toczy sie postepowanie, pozostajg warunki recep-
¢ji. Warunki 1 miejsce pobytu takze moga zadecydowac o rzetelnosci postepo-
wania, a postepowanie bedzie wtedy rzetelne, gdy cudzoziemiec przebywajac
w osrodku (otwartym lub zamknigtym), bedzie mial realne szanse na kontakt
z adwokatem, UNHCR lub organizacja pozarzadowa udzielajaca pomocy. Cza-
sami o szansach cudzoziemca w postepowaniu moze zadecydowac dostep do
pomocy medycznej oraz pomocy psychologa, gdyz niewykluczone na przy-
klad, ze cudzoziemiec dopiero po leczeniu czy tez konsultacji psychologicznej
bedzie w stanie zlozyc jasne 1 wiarygodne zeznania.

Podsumowujac, na rzetelne postepowanie w sprawie nadania statusu
uchodZcy sklada sie wiele elementéw. Naruszenie jednego z nich moze unie-
mozliwic lub utrudnic skuteczne ubieganie sie o status uchodzcy, a w rezul-
tacie doprowadzi¢ do niezidentyfikowania cudzoziemca rzeczywiscie potrze-
bujacego ochrony jako uchodzcy, a dalej narazié go na wydalenie do kraju
{pochodzenia lub kraju trzeciego), gdzie moze miec¢ miejsce naruszenie je-
go prawa do zycia, zdrowla, bezpieczenstwa lub wolnosci.
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Miscellanea Turis Gentium Ny VII/2004
Michal Kowalski*

Pozbawianie wolnosci osob ubiegajacych sie
o nadanie statusu uchodzcy
w Swietle standardow miedzynarodowych

1. Wstep

Niniejszy artykul poswiecony jest problemowi pozbawiania wolnosci
osob ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy (poszukujacych azylu)
w zwigzku z odpowiednig procedura w swietle standardéw miedzynarodo-
wych, szczegolnie europejskich. Pozbawianie wolnosci 0séb poszukujacych
azylu stanowi bardzo czesta praktyke w wielu panstwach, w tym europej-
skich. Termin pozbawienie wolnosci bedzie tu rozumiany w znaczeniu kaz-
dego pozbawiania fizycznej wolnosci wnioskodawey w zwiazku z procedury
o nadanie statusu uchodzcy.

Nalezy zwrécic uwage na réznorodnosé tej praktyki: obok osadzania
wnioskodawcéw w osrodkach strzezonych czy aresztach deportacyjnych
trzeba uwzglednic czestq - zwlaszcza w paristwach europejskich — praktyke
zatrzymywania oséb poszukujacych azylu na przejsciach granicznych, szcze-
golnie lotniczych. Na lotniskach wielu panstw powstaly tzw. strefy miedzyna-
rodowe, w ktorych osoby poszukujace azylu, ktére w danym paristwie zwro-
cily sie o ochrong, sa przetrzymywane do momentu rozpatrzenia ich sprawy.
Umieszczajac osoby te w strefach miedzynarodowych, odmawia sie wiec im
wjazdu na terytorium danego paristwa - trzeba jednak zauwazyc, ze mamy
tu do czynienia ze swoistg fikcja prawna. Zatrzymanie takie pozwala na sku-
teczne wydalenie tych osob w razie odmowy przyznania im ochrony w danym
panstwie. Po pierwsze, uniemozliwia znikniecie tych oséb na terytorium da-
nego paristwa w razie odmowy przyznania im ochrony, po drugie, eliminuje

* Dr Michal Kowalski, Katedra Prawa Miedzynarodowego Publicznego Uniwersytetu Jagiel-
loniskiego.
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mozliwos¢ integracji takich osob w danym paristwie, co mogloby prowadzic
do powstania okolicznosci utrudniajacych lub wrecz uniemozliwiajacych wy-
dalenie!. Specyfika tej problematyki zostanie podniesiona w dalszej czesci
artykutu,

Problem ten jest rowniez bardzo aktualny w prawie polskim. Kwestiom
zwiazanym z zatrzymaniem osoby poszukujacej azylu i umieszczeniem jej
w strzezonym osrodku lub zastosowaniu aresztu w celu wydalenia poswigco-
ny zostal rozdzial 11 Ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium RP z 13 czerwca 2003 r. (dalej: ouc)?. Niniejsze opracowanie nie jest
jednak nakierowane na bezposrednia analizg tych postanowien, a raczej na
poszukiwanie i odniesienie sie do standardu migdzynarodowego (europej-
skiego).

2. System Konwencji Genewskiej

2.1 Konwencja Genewska

Kwestia, od ktdrej trzeba rozpoczac analize, jest pytanie o dopuszczal-
nosc pozbawiania wolnosci oséb poszukujacych azylu w swietle postanowien
Konwencji Genewskiej o statusie uchodzcow z 1951 r. (dalej: Konwencja Ge-
newska)3 wraz z Protokolem Nowojorskim o statusie uchodzcow z 1967 .
(dalej: Protokol Nowojorski)*. W art. 31 ust. 1 Konwencja Genewska zabra-
niajac nakladania na uchodzcéw przybylych bezposrednio z parstwa, w kto-
rym byli zagrozeni przesladowaniami, kar za nielegalny wjazd lub pobyt, za-
brania tym samym pozbawiania ich z tego powodu wolnosci. Jednakze trze-
ba zwrécic uwage, ze w ust. 2 art. 31 Konwencji Genewskiej dopuszczone
jest nakladanie na uchodzcéw przebywajacych w danym paristwie nielegalnie
do czasu uregulowania ich statusu takich ograniczen poruszania sig, ktore
uznane zostang za niezbedne.

Ogolnie jednak regulacja art. 31 Konwencji Genewskiej nie odnosi si¢ do
sytuacji, w ktorych osoby poszukujace azylu sa pozbawiane wolnosci
w zwiazku z toczaca sie procedura azylowa. W takim przypadku pozbawienie
wolnosci nie ma charakteru kary nakladanej na osobe poszukujaca azylu,
lecz charakter $rodka administracyjnego.

I'R. Bank, Reception Conditions for Asylum Seekers in Europe: An Analysis of Provisions in
Austria, Belgium, France, Germany and the United Kingdom, 69 NJIL 2000, s. 260.

2Dz.U. 2 2003 r., Nr 128, poz. 1176,

3 Dz.U. z 1991 r., Nr 114, poz. 515.

'Dz.U. 2 1991 r., Nr 114, poz. 517.
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2.2 Standardy UNHCR

Do kwestii pozbawiania wolnosci osob poszukujacych azylu odnosi sie na-
tomiast dorobek UNHCR, tworzacy istotne standardy ochrony uchodzcéw
- istotne, jednak niewigzace. Kwestiom tym poswiecit uwage Komitet Wyko-
nawczy UNHCR (dalej: EXCOM) w swoim Wniosku nr 44 z 1986 roku®. W do-
kumencie tym wyrazono zaniepokojenie, ze praktyvka pozbawiania wolnosci
0s0b poszukujacych azylu staje sie coraz bardziej powszechna i stwierdzono,
ze generalnie powinna by¢ ona zaniechana. Stwierdzono jednak, ze gdy jest
to konieczne, pozbawienie wolnosci oséb poszukujacych azylu jest dopusz-
czalne, o ile jest to przewidziane w ustawodawstwie danego panstwa. Wymie-
niono tez powody uzasadniajace pozbawienie wolnosci: a) koniecznosc wery-
fikacji tozsamosci; b) sytuacja, w ktorej wnioskodawca zniszczyt lub postuzyl
sie sfalszowanymi dokumentami podrézy lub dowodami tozsamosci; ¢) ochro-
na bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Tym samym, zgodnie z interpre-
tacja EXCOM, pozbawienie wolnosct os6b poszukujacych azylu w trakcie pro-
cedury azylowej jest dopuszczalne.

We Wniosku nr 44 zawarto réwniez szereg postulatow o charakterze pro-
ceduralnym:

1) zwrécono uwage na koniecznos¢ odréznienia sytuacji uchodzcow od

sytuacji pozostalych cudzoziemcow;

2) postulowano zapewnienie sadowego lub administracyjnego srodka od-

wolawczego od decyzji o pozbawieniu wolnosci;

3) jak rowniez podkreslano potrzebe zapewnienia godnych warunkéw po-

zbawienia wolnosci ze szczegdlnym polozeniem nacisku na zapewnienie,

aby osoby poszukujace azylu nie hyly przetrzymywane razem z przestep-
cami kryminalnymi.

Postulaty te - z podkresleniem opinii, ze co do zasady osoby poszukuja-
ce azylu nie powinny by¢ pozbawiane wolnosci — byly powtarzane 1 czescio-
wo rozszerzane przez UNHCR w nastepnych latach, m.in. w poswieconym
temu problemowi dokumencie opublikowanym w 1995 roku®.

Pozbawianie wolnosci uchodZcow w zwigzku z procedurg azylowa nie jest
wiec sprzeczne z systemem Konwencji Genewskiej. Biorac pod uwage cha-

> Conclusion on Detention of Refugees and Asylum-Seekers, no. 44 (XXXVII), 1986.

S UNHCR, Guidelines on Detention, Geneva 1995; zob. tez K. Landgren, Comments on the
UNHCR Position on Detention of Refugees and Asylum-Seekers, w: J. Hughes, F. Liebaut
(red.), Detention of Asylum-Seekers in Europe: Analysis and Perspectives, The Hague 1998,
s. 141 1 n., oraz szerzej A.-M. Tootell, J. Hughes, D). Petrasek, The Relevance of Key UN In-
struments for Detained Asylum Seekers, w: ibidem, s, 183 i n.
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rakter postulatow i wskazéwek UNHCR, brak jednak na poziomie uniwersal-
nym okreslenia wiazacych panistwa minimalnych standardow takiej praktyki
i stosownych gwarancji proceduralnych.

3. Standardy europejskie

3.1 Art. 5 EKPC

Poszukujac europejskiego standardu wyznaczajacego dopuszczalnosc po-
zbawiania wolnosci 0sob poszukujacych azylu, nalezy odnies¢ si¢ na wstepie
do dorobku Rady Europy. Niewiazace standardy wypracowywane przez orga-
ny polityczne Rady Europy nawiazuja generalnie do standardow UNHCR.
Odnosgnie natomiast standardéw wiazacych nalezy rozwazy¢ w tym miejscu
znaczenie art. 5 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci z 1950 r. (dalej: EKPC)".

Art. 5 ust. 1 EKPC gwarantuje prawo do wolnosci i bezpieczenstwa oso-
bistego i stanowi, ze nikt nie moze by¢ pozbawiony wolnosci poza wymienio-
nymi nastepnie wyjatkami i w trybie ustalonym przez prawo. W ustepach od
2 do 5 przewidziane sa natomiast dalsze gwarancje przystugujace zatrzyma-
nej osobie. Zastosowanie art. 5 wymaga wiec w pierwszej kolejnosci stwier-
dzenia, ze doszlo do sytuacji pozbawienia wolnosci. W dalszej kolejnosci
- w razie pozytywnej odpowiedzi na powyzsze pytanie — rozwazeniu podle-
ga kwestia, czy stwierdzone pozbawienie wolnosci spetniato przeslanki prze-
widziane w ust. 1 (inaczej mowiac stwierdzenie, czy nie mialo ono charakte-
ru arbitralnosci), a takze czy nie doszlo do naruszenia gwarancji przewidzia-
nych w ustepach 2 do 5. Wsrod przypadkéw uzasadniajacych pozbawienie
wolnosci wymienionych w ust. 1 art. 5 w literze f przewidziana jest sytuacja
,zgodnego z prawem zatrzymania lub aresztowania osoby w celu zapobieze-
nia jej nielegalnemu wkroczeniu na terytorium panstwa lub osoby, przeciw-
ko ktorej toczy sie postepowanie o wydalenie lub ekstradycje”. Nie ulega
watpliwosci, ze sformulowanie to ma zasadnicze znaczenie dla 0s6b poszu-
kujacych azylu, poniewaz odnosi sie do sytuacji, w ktorych moga one zostac
pozbawione wolnosci®.

" Dz.U. 2 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm.

5 Odnosnie art. 5 EKPC zob. ogdlnie np.: J.A. Frowein, W. Peukert, Europaische Menschen-
rechtskonvention Kommentar, Kehl 1996, s. 68 i n.; ).]. Harris, M. O’'Boyle, C. Warbrick,
Law of the European Convention on Human Rights, London 1995, s. 97 i n.; M.A. Nowicki,
Europejska Konwencja Praw Czlowieka: wybor orzecznictwa, Warszawa 1998, s. 431in.
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Orzecznictwo strasburskie uwzgledniajace specyfike uchodzczg w kon-
tekscie art. 5 EKPC jest waskie. Pierwszoplanowe znaczenie ma tu orzecze-
nie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPC) w sprawie Amu-
ur z 1996 .. Dotyczylo ono zatrzymania w tzw. strefach miedzynarodowych
w portach lotniczych. Zasadnicze znaczenie dla korzystania z gwarancji
art. 5 przez zatrzymane osoby poszukujace azylu ma problem zakresu zna-
czenlowego pojecia ,,pozbawienia wolnosci” w rozumieniu art. 5 w kontek-
$cie zatrzymywania tych oséb w takich strefach. Nalezy bowiem zwrdécic
uwage, ze osoby zatrzymywane w strefach miedzynarodowych na lotniskach
nie sa calkowicie pozbawiane wolnosci, a ich sytuacja w trakcie przebywania
w tych strefach rdézni sie znacznie od np. sytuacji oséb zatrzymanych w celu
wydalenia i osadzonych w aresztach deportacyjnych czy oséb osadzonych
w strzezonych osrodkach. Osobom przebywajacym w strefach miedzynaro-
dowych odmawia sie co prawda wjazdu na terytorium danego panstwa, lecz
zachowuja one jednak - przynajmniej teoretyczng — mozliwos¢ udania sie
w kazdej chwili do innego panstwa. Roznica ta znajduje swoj wyraz w obco-
jezycznym nazewnictwie: przvkladowo, w jezyku francuskim i angielskim
przyjelo sie uzywac¢ odnosnie zatrzymania na lotniskach terminu retention,
ktory moze by¢ tlumaczony jako ograniczenie wolnosci, w odréznieniu od
terminu detention oznaczajacego pozbawienie wolnoscil®,

W orzecznictwie Komisji i ETPC nie doszlo do abstrakcyjnego zdefiniowa-
nia pojecia ,pozbawienia wolnos$ci” w znaczeniu art. 5. Podkreslano nato-
miast wielokrotnie, Ze istota art. 5 jest kwestia wolnosci fizycznej jednostki,
a jego celem jest zapobiezenie arbitralnemu naruszeniu tej wolnosci. Organy
strasburskie badajg wiec w tym kontekscie oddzielnie okolicznosci kazdej
sprawy. Skarg dotyczacych zatrzymania w strefach miedzynarodowych w por-
tach lotniczych oséb poszukujacych azylu byto jak do tej pory niewiele i poja-
wily si¢ one dopiero w pierwszej polowie lat dziewiecddziesigtych. Jak wskazu-
je Ch. Giakoumopoulos!!, o ile Komisja rozpatrujac skargi tego typu dopusz-
czala, ze okolicznosci ograniczenia fizycznej wolnosci oséb zatrzymanych
w strefach miedzynarodowych moga spelniac przeslanki pozbawienia wolno-

Y Amuur przeciwko Frangji, 25.06.1996, RJD 1996-111.

1" Ch. Giakoumopoulos. Detention of Asylum-Seckers in the Light of Article 5 of the Euro-
pean Convention on Human Rights, w: J. Hughes, F. Licbaut (red.), Detention of Asylum-Se-
ckers in Europe: Analysis and Perspectives, The Hague 1998, s. 167.

" bidem, s. 168 i n.; zob. tez S., N. i T. przeciwko Frangji, skarga nr 18560/91; S. M. i Y.
przeciwko Austril, skarga nr 19066/91; M., L., A. i M. Amuur przeciwko Francji, skarga
nr 19776/92.
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$ci w rozumieniu art. 5, o tyle — w kontekscie mozliwosci opuszezenia przez
zatrzymanych tej strefy i udania sie do innego panstwa - stangla na stanowi-
sku, ze art. 5 znajduje zastosowanie tylko wtedy, gdy mozliwos¢ opuszczenia
strefy prowadzi do powstania ryzyka zwiazanego z naruszeniem gwarancji
art. 3 EKPC; w sytuacji natomiast, gdy ryzyko takie nie wystgpuje, art. 5 nie
znajduje zastosowania i tym samym skarga jest niedopuszczalna.

Podejscia takiego nie podzielali jednak wszyscy czlonkowie Komisji
i tak np. w sprawie Amuur mniejszos¢ czlonkéw Komisji argumentowala,
ze art. 5 ma zastosowanie do 0s6b zatrzymanych w strefach miedzynarodo-
wych na lotniskach. Art. 5 ust. 1 lit. f odnost si¢ bowiem do samego pozba-
wienia wolnosci w celu uniemozliwienia nielegalnego wjazdu na teryto-
rium paristwa. Jest to wystarczajace i nie musi pociggad za sobg dzialan da-
nego patistwa, polegajacych na uniemozliwieniu zatrzymanej osobie udania
sie do Innego paristwal?.

Sprawa Amuur jako pierwsza tego typu trafita przed ETPC, dajac mu
mozliwosc¢ wypowiedzenia sie w tej kwestii w ogloszonym wyroku z 1996
roku. W sprawie tej skarzacymi byli czlonkowie rodziny Amuur, obywate-
le Somalii, ktory to kraj opuscili w obawie przed przesladowaniem ze stro-
ny wladz paistwowych. W poszukiwaniu ochrony przybyli oni tranzytem
przez Syrie na paryskie lotnisko, gdzie po stwierdzeniu przez wladze, ze
postugiwali sie sfalszowanymi paszportami, zostali zatrzymani 1 umiesz-
czeni w strefie miedzynarodowej lotniska. Przebywali w niej przez dwa-
dziescia dni, po uplywie ktérych w zwiazku z wydaniem przez odpowied-
nie wladze decyzji 0 odmowie wydania im pozwolenia na wjazd zostali de-
portowani do Syrii, ktérej wtadze w drodze negocjacji z wiadzami francu-
skimi wyrazily zgode na ich przyjecie i udzielenie gwarancji ochrony.

ETPC stwierdzil, ze zatrzymywanie cudzoziemcéw w strefach miedzyna-
rodowych - dopuszczalne tylko w kontekscie zapobiegania nielegalnej imi-
gracji 1 przy zastrzezeniu przestrzegania zobowigzan migdzynarodowych ze
szczegolnym uwzglednieniem Konwencji Genewskiej — stanowi ogranicze-
nie wolnosci fizycznej 0séb zatrzymanych, ktore w pewnych okolicznosciach
moze stanowic¢ pozbawienie wolnosci w rozumieniu art. 5 EKPC. ETPC za-
uwazyl, ze decyzja o zatrzymaniu w sferze miedzynarodowej musi by¢ pod-
jeta przez kompetentne wladze administracyjne, a przedtuzenie zatrzyma-
nia wymaga udzialu wladzy sadowniczej. ETPC zaznaczyt ponadto, ze osoby

12 Zob. zdanic odrebne dziesieciu czlonkéw Komisji do raportu w sprawie Amuur przyjctego
10.01.1995 r.
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zatrzymane nie mogq by¢ w zadnym razie pozbawione dostepu do procedu-
ry azylowej!s.

Oceniajac okolicznosci przetrzymywania skarzacych w strefie miedzyna-
rodowej (czas trwania, staly i restrykeyjny nadzor policyjny, brak pomocy
prawnej 1 socjalne)), ETPC stwierdzil, ze mialy one charakter pozbawienia
wolnosci w znaczeniu art. 5 EPKC.

Nastepnie ETPC odnidst sie do kwestii, ze skarzacy mogli w kazdej
chwili opusci¢ strefe miedzynarodowa i uda¢ sie do innego panstwa.
W przyjetym w sprawie Amuur raporcie Komisja uznala, ze aspekt ten byt
decydujacy o niezastosowaniu art. 5 EKPC w tej sprawie, jako ze skarzacy
mogli opuscic strefe miedzynarodowa udajac sie do innego paiistwa, np.
Syrii, w ktorym nie byliby narazeni na ryzyko dzialan sprzecznych z art. 3
EKPC. ETPC stwierdzil, ze sama mozliwos¢ opuszczenia przez osoby za-
trzymane strefy miedzynarodowej w panstwie, w ktérym pragna ubiegac
sie o ochrone 1 udania sie do innego paristwa nie moze rozstrzygad, zZe nie
dochodzi do ograniczenia wolnosct, ktére moze spelniac przestanki pozba-
wienia wolnosci w rozumieniu art. 5 EKPC. ETPC podkreslit ponadto, ze
pamietac nalezy, iz mozliwos¢ udania sie do innego paristwa pozostaje wy-
lacznie teoretyczna, jesli zadne paristwo oferujgce poréwnywalny poziom
ochrony nie jest sklonne przyjac zainteresowanych oscb!Y. Tym samym
ETPC zasadniczo zmodyfikowal w tym wzgledzie podejscie wyksztalcone
przez Komisje.

Art. 5 EKPC znajduje wiec zastosowanie do osob poszukujacych azylu,
ktore zostaly zatrzymane w strefach miedzynarodowych podobnie jak i w in-
nych sytuacjach, przewidzianych w tym artykule, odnoszacych sie do pozba-
wienia wolnosci os6b poszukujacych azylu. W konsekwencji znajduja wobec
tych osob zastosowanie gwarancje zawarte w ust. 1, 2, 415 art. 5. Jesli cho-
dzi o pozostale postanowienia ust. 3 art. 5 EKPC, to odnosi sie on do sytu-
acjl zatrzymania ze wzgledu na podejrzenie popelnienia czynu zagrozonego
karg i nie ma zastosowania do 0s6b poszukujacych azylu.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 pozbawienie wolnosci musi by¢ zgodne z prawem,
czyli w prawie wewnetrznym musi istnie¢ podstawa kazdego zatrzymania czy
aresztowania. W sprawie Amuur ETPC stwierdzil, ze znaczenie ma tu nie tyl-
ko istnienie odpowiednich przepiséw prawnych, ale takze ich jakos¢, rozu-

Y Amuur, par. 43.
" {bidem, par. 48.
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miana w ten sposob, ze przepisy te musza pozostawac w zgodzie z zasada
paristwa prawa i eliminowac ryzyko arbitralnosci'®.

W sprawie Amuur ETPC po stwierdzeniu, ze doszlo do pozbawienia wol-
nosci, przystapit do oceny, czy bylo ono zgodne z ust. 1 art. 5 EKPC, uzna-
jac wskazana przez rzad francuski podstawe prawna zatrzymywania cudzo-
ziemcow w strefach miedzynarodowych za niewystarczajaca. Ponadto ocenit,
ze regulacja ta nie spelniata wymagan jakosciowych, pozwalajacych na wyeli-
minowanie ryzyka arbitralnosci. ETPC podkreslil, ze nie istniala mozliwos¢
rozpatrzenia zasadnosci zatrzymania skarzacych przez sady, ktore rowniez
nie mogly nalozy¢ na wladze administracyjne obowiazkéw dotyczacych regu-
lacji czasu trwania zatrzymania w strefie. Ponadto nie zagwarantowano praw-
nie dostepu do pomocy prawnej, humanitarnej ani socjalnej!®. W zwiazku
z tym ETPC uznal, ze prawo francuskie w 6wczesnym stanie nie regulowalo
w sposob wystarczajacy zatrzymywania cudzoziemeow w strefach migdzyna-
rodowych. Zatrzymanie rodzenistwa Amuur nie bylo wigc zgodne z prawem
i tym samym naruszalo art. 5 ust. 1.

Jak trafnie zauwazyl Ch. Giakoumopoulos!?, w wyroku tym ETPC posred-
nio wskazal na podstawowe gwarancje, ktore musza zawierac przepisy praw-
ne regulujace pozbawienie wolnosci oséb poszukujacych azylu, aby spetniac
wymogi EKPC:

1) zapewnienie sadowego rozstrzygania zasadnosci zatrzymania
z uwzglednieniem wplywu na okreslanie dopuszczalnego okresu zatrzymania;

2) zagwarantowanie dostepnosci do pomocy prawnej, humanitarnej i so-
cjalne).

W sprawie Conka!® - dotyczacej zatrzymania i wydalenia rodziny slowac-
kich Roméw, ktorzy ubiegali sie o status uchodzcy w Belgii - ETPC uznal,
ze zatrzymanie skarzacych, ktére nastapilo po wezwaniu ich na posterunek

15 Ibidem, par. 50.

16 Jeszeze przed wydaniem wyroku w sprawic Amuur wprowadzono w prawie francuskim sto-
sowne regulacje ustawowe w tej kwestii, zgodnie z ktorymi cudzoziemcy nie moga by< zatrzy-
mani w strefic miedzynarodowej na okres dhuzszy niz 20 dni, a zatrzymanie na okres dluzszy
niz 4 i 12 dni wymaga sadowej autoryzacji; ponadto zagwarantowano zatrzymanym dostep do
tlumacza oraz do pomocy medycznej i prawnej; urcgulowano réwniez kwestig dostepu do
stref micdzynarodowych przedstawicieli UNHCR i innych organizacji humanitarnych; Resolu-
tion DH (98) 307 Concernig the Judgement of the European Court of Human Rights of 25 Ju-
ne 1995 in the Case Amuur against France, adopted by the Committee of Ministers on 25
September 1998.

17 Ch, Giakoumopoulos, op.cit., s. 175,

¥ Conka przeciwko Belgii, 5.02.2002, R]D 2002.
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policjt w celu rzekomego uzupelnienia wnioskow azylowych (co miato cha-
rakter swoistego podstepu ze strony wladz), naruszalo ust. 1 art. 5 EKPC.
ETPC stwierdzil, ze ,acts whereby the authorities seek to gain the trust of
asylum-seekers with a view to arresting and subsequently deporting them
may be found to contravene the general principles stated or implicit in the
Convention™19,

Sama kwestia dlugotrwalosci pozbawienia wolnosci rowniez prowadzi¢
moze do naruszenia art. 5 ust. 1. Pozbawienie wolnosci jest zasadne tylko
gdy uzasadnia to odpowiednie toczace sie postepowanie. W sytuacji gdy po-
stepowanie to nie jest prowadzone z nalezyty starannoscia, powodujac jego
nadmierne przedluzenie, pozbawienie wolnosci staje sig niezgodne z art. 5
ust. 12°. Z drugiej jednak strony trzeba uwzglednic¢ specyfike kontekstu
uchodZczego wymagajacego rozstrzygniecia ,whether the applicant had
well-founded fears of being subjected to persecution within the meaning of
the Geneva Convention Relating the Status of Refugees and/or treatment
contrary to Article 3 of the Convention” i w zwiazku z tym ETPC ,considers
that it is nether in the interests of the individual applicant nor in the gene-
ral public interest in the administration of justice that such decisions be ta-
ken hastily, without due regard to all the relevant issues and evidence”21.

Ust. 2 art. 5 gwarantuje natomiast osobie zatrzymanej prawo zostania
niezwlocznie 1 w zrozumialym jezyku poinformowanym o przyczynach zatrzy-
mania 1 stawianych zarzutach. W kontekscie oséb poszukujacych azylu, kto-
re sa cudzoziemcami, zasadniczego znaczenia nabiera tu zapewnienie bez-
platnego dostepu do tlumacza. Ponadto kwestia ta wiaze sie réowniez z za-
pewnieniem dostepu do pomocy prawnej?2,

Bardzo istotny dla zapewnienia praw oséb zatrzymanych jest ust. 4 art. 5,
ktory gwarantuje prawo do odwolania sie do sadu od decyzji o zatrzymaniu
w celu ustalenia zgodnosci z prawem zatrzymania oraz w celu zarzadzenia
zwolnienia w razie stwierdzenia niezgodnosci. Zgodnie z orzecznictwem
ETPC art. 5 ust. 4 stanowi lex specialis w stosunku do art. 13 EKPC, ktéry ma
charakter bardziej ogdlny23. Warto tu zauwazyc, ze gwarancje ust. 4 art. 5 idg
dalej niz wyrazony przez EXCOM UNHCR we Wniosku nr 44 postulat zapew-

1 Thidem, par. 41.

20 Zob. Chahal przeciwko Wiclkiej Brytanit, 15.11.1996. RJD 1996-V, par. 113.

2 Decyzja z 1.10.2002 r. o niedopuszczalnosci skarg (nr 46860/99 i nr 49823/99) w sprawie
Tekdemir przeciwko Holandii.

2 Por. Conka, par. 47-52.

2 Zob. m.in. Chahal, par. 126.
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nienia srodka sgdowego lub administracyjnego, jako ze wymagaja sadowego
srodka odwolawczego od decyzji o pozbawieniu wolnosci. ETPC podkreshl, ze
musi istnie¢ rzeczywista mozliwosc skorzystania ze srodka odwolawczego*.

W ust. 5 art. 5 zapewniono natomiast, ze osoby pozbawione wolnosci
z naruszeniem art. 5 maja prawo do odszkodowania.

Art. 5 EKPC nie zabraniajac pozbawiania wolnosci oséb poszukujacych
azylu, zapewnia im jednak w sytuacji zatrzymania zakres skutecznych gwa-
rancji proceduralnych zapobiegajacych jego arbitralnosci.

Art. 5 nie odnosi sie natomiast do warunkow, w jakich znajduja si¢ osoby po-
zbawione wolnosci. Zastosowanie znajdzie tu jednak art. 3 EKPC. ETPC wycho-
dzac ze stanowiska, ze w pewnych okolicznosciach warunki przetrzymywania
0s6b pozbawionych wolnosci mogg stanowi¢ nieludzkie lub ponizajace trakto-
wanie, kilkakrotnie stwierdzal naruszenie art. 3 EKPC w tym kontekscie?",

Kontrola warunkow, jakie panuja w miejscach, w ktérych przebywajg osoby
pozbawione wolnosci, w tym osoby poszukujgce azylu, z uwzglednieniem stref
miedzynarodowych, znajduje sie w kompetencji Komitetu ds. Przeciwdziatania
Torturom, ktory wielokrotnie wyrazal zaniepokojenie warunkami tam panujacy-
mi26. Takie zaniepokojenie wyrazaly réwniez Zgromadzenie Parlamentarne,
a nastepnie Komitet Ministréw Rady Europy w przyjetych w pierwszej polowie
lat dziewiecdziesiatych zaleceniach poswieconych sytuacji osob poszukujacych
azylu w portach lotniczych panstw czlonkowskich?’. Komitet Ministrow zalecit,
aby zatrzymanie osob poszukujacych azylu w portach lotniczych odbywalo sie
W sposcb 1 na czas okreslony w prawie wewnetrznym danego panstwa; zalecal
rowniez, aby osoby skladajace swéj wniosek w porcie lotniczym mialy zapewnio-
ne wszystkie gwarancje procedury azylowe;j.

2t Conka, par. 46 i 55.

2 Zob. np. Dougoz przeciwko Grecji, 6.3.2001, RJD 2001-11; Kalashnikov przeciwko Rosji,
17.7.2002, RJD 2002-VI; zob. tez R. Bank, op. cit., s. 10, autor ten wskazuje przyklad stwier-
dzenia naruszenia art. 3 EKPC w tym kontekscie przez sad krajowy: w 1993 roku belgijski sad
stwicrdzil, ze pozbawienie wolnosci poszukujacej azylu kobiety 1 jej nowo narodzonego dzice
ka stanowilo nieludzkie i ponizajace traktowanie sprzeczne z art. 3 EKPC, jak rowniez stano-
wilo naruszenie art. 8 EKPC; Tribunal civil (Ref.)-Bruxelles, 25 nov. 1993, Revue du droits
des étrangers, No. 76, nov. - dec. 1993, s. 604; por. tez Ch. Giakoumopoulos, op. cit., s. 179.
26 Zob. np. European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading
Treatment or Punishment (CPT), 7th General Report on the CPT's activicties covering the
period 1 January to 31 December 1996, 22.08.1997.

27 Odpowiednio: Recommendation 1163 (1991) on the Arrival of Asylum-Seckers at Europe-
an Airports, adopted by the Parliamentary Assembly; oraz Recommendation R (94) 5 on Gu-
idelines to Inspire Practices of the Member States of the Council of Europe Concerning the
Arrival of Asylum~Seekers at European Airports, adopted by the Committee of Ministers.
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3.2 Europejski System Azylowy w ramach UE

Kwestia pozbawiania wolnosci os6b poszukujacych azylu musiala znalez¢
takze swoje odbicie w pracach prowadzacych do powstania europejskiego
systemu azylowego w ramach UE?S. Zostala ona zasadniczo objeta regulacja
proponowanej dyrektywy dotyczacej minimalnych standardéw procedural-
nych. Pierwsza wersja proponowanej dyrektywy zostala przedstawiona przez
Komisje w 2000 r.2. W roku 2002 przedstawiono jej poprawiona wersje.
W konsekwencji bardzo trudnych negocjacji w ramach Rady i wprowadzenia
licznych zmian do tekstu 30 kwietnia 2004 r. osiagnieto kompromis (okreslo-
ny w jezyku angielskim jako ,general approach”™ co do ksztaltu proponowa-
nej dyrektywy, ktory powinien stac sie jej ostateczng wersja®!. Dodac nalezy,
ze wersja proponowanej dyrektywy przyjeta 30 kwietnia 2004 r. daleko od-
biega od wersji z 2002 r. Dotyczy to takze regulacji pozbawiania wolnosci
0s6b poszukujacych azylu.

W wersji dyrektywy z 2000 roku pozbawienie wolnosci zostalo zdefiniowa-
ne w proponowanym art. 2(k) jako ,confinement of an applicant for asylum
by a Member State within a restricted area, such as prisons, detention facili-
ties or airport transit zones, where his freedom of movement is substantial-
ly curtailed”. Zgodnie z proponowanym art. 11 pozbawienie wolnosci osoby,
ktora zlozyla wniosek azylowy, zostalo dopuszczone na warunkach przewi-
dzianych w prawie wewnetrznym danego patistwa i na okres nie dluzszy niz
jest to konieczne. Jednakze wylacznym powodem pozbawienia wolnosci nie
moglo by¢ samo rozpatrywanie wniosku azylowego. Pozbawienie wolnosci zo-
stalo dopuszczone tylko w nastepujacych sytuacjach: po pierwsze, w celu
ustalenia lub potwierdzenia tozsamosci lub obywatelstwa osoby, ktéra zlozy-
la wniosek; po drugie, w celu ustalenia tozsamosci lub obywatelstwa osoby,
ktora zlozyla wniosek, gdy osoba ta zniszczyla lub pozbyla sie dokumentéw
podrozy lub/i tozsamoscei lub gdy uzyla falszywych dokumentéw w celu wpro-
wadzenia w blad odpowiednich wladz paristwa przyjmujacego; po trzecie,

2 Szerzej nt. ewoludji polityki azylowej UE w jezyku polskim zob. np. K. Strak, Polityka azy-
lowa Unii Europcejskiej. Przeglad Prawa Europejskiego, Nr 1/1999, s. 21 i n.: M. Kowalski,
Ewolucja polityki azylowej Unii Europejskicj., Forum Europejskic, Nr 1/2000, s. 19 i n.; A. So-
bicch, Polityka azylowa w Unii Europejskiej - aktualny stan prawny, Z obcej ziemi,
Nr 6/2004.s. 19 i n.

2 Proposal for a Council Directive on minimum standards on procedures in Member States
for granting and withdrawing refugee status, COM (2000) 578 final.

" Amended Proposal, COM (2002) 326 final.

SERTT1/04, 30.04.2004.

65



w celu ustalenia kwestii, na ktérych oparty jest wniosek, a ktére moglyby
w innych okolicznosciach nie byc ustalone; oraz po czwarte, w celu rozstrzy-
gniecia w kontekscie procedury azylowej o prawie wjazdu na terytorium da-
nego panstwa. Takie ujecie nawigzywalo do standardow Wniosku nr 44 z 1986
roku EXCOM UNHCR. Ust. 2 proponowanego art. 11 gwarantowal osobom
pozbawionym wolnosci zgodnie z ust. 1 prawo do srodka odwolawczego.

W wersji dyrektywy z 2002 roku definicje pozbawienia wolnosci w propo-
nowanym art. 2 ograniczono o przykladowe wyliczenie form pozbawiania
wolnosci, ktére obejmowalo wiezienia, osrodki strzezone i tzw. strefy mig-
dzynarodowe (tranzytowe) na lotniskach. Poprawiona wersja proponowane;
dyrektywy pominela te przykiady.

O ile juz pierwszej wersji proponowanej dyrektywy mozna bylo zarzu-
ci¢ ogélnikowosc i malo precyzyjny charakter, o tyle wersja poprawiona
tylko poglebila te watpliwosci. Proponowany art. 17 zostal co prawda
w dalszym ciagu oparty na zasadzie, ze wylacznym powodem pozbawienia
wolnosci nie moze by¢ samo rozpatrywanie wniosku azylowego przez od-
powiednia wladze. Jednakze dopuszczono pozbawienie wolnosci w sytu-
acji, gdy jest to obiektywnie konieczne dla efektywnego rozpatrzenia
wniosku, a takze w sytuacji, gdy na podstawie osobistego zachowania
wnioskodawcy istnieje wysokie prawdopodobieristwo jego zniknigcia.
Zgodnie z ust. 2 art. 17 pozbawienie wolnosci dopuszczone zostalo takze
w sytuacji, gdy istnieja powody do uznania, ze jest to konieczne dla pod-
jecia przyspieszonej decyzji. Pozbawienie wolnosci nie moglo wtedy prze-
kroczy¢ dwoch tygodni.

Ust. 3 art. 17 podtrzymal w stosunku do wersji dyrektywy z 2000 r. obo-
wiazek panistwa zapewnienia srodka odwolawczego od decyzji o pozbawieniu
wolnosci. Przy czym warto zauwazyd, ze o ile w wersji z 2000 r. mowa jest
o srodku odwolawczym, o tyle w wersji z 2002 r. przewiduje juz srodek sa-
dowy. Mozna stwierdziec, ze bylo to jedyne precyzyjne sformulowanie tego
uregulowania.

Tytulem uzupelnienia trzeba dodac, ze w art. 18 przewidziano takze mozli-
wos¢ pozbawienia wolnosci w zwiazku z procedura okreslania jednego panstwa
czlonkowskiego UE odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku azylowego.

W wersji dyrektywy z 30 kwietnia 2004 r. uregulowanie dotyczace pozba-
wiania wolnosci 0séb poszukujacych azylu zasadniczo ograniczono. Usunie-
to definicje legalna pozbawienia wolnosci. Natomiast art. 17 ograniczono do
ust. 1 podtrzymujacego zasade, ze wylacznym powodem pozbawienia wolno-
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éci nie moze byc samo rozpatrywanie wniosku azylowego, oraz do ust. 2 na-
kladajacego na panstwo obowigzek zapewnienia sadowego srodka odwolaw-
czego. Usunieto rowniez art. 18,

Warto dodad, ze do osob pozbawionych wolnosci zasadniczo heda mialy tez
zastosowania przewidziane w wersji dyrektywy z 30 kwietnia 2004 r. gwarancje
dostepu do pomocy prawnej (art. 13-14). Trzeba tu jednak wziaé pod uwage do-
puszczone ograniczenia zapewniania takiej pomocy.

Do sytuacji 0s6b poszukujacych azylu, ktére zostaly pozbawione wolnosci
w waskim zakresie odnosi sie takze dyrektywa ustanawiajaca minimalne kry-
teria przyjecia oséb poszukujgcvch azylu w panstwach czlonkowskich
z 27 stycznia 2003 r.%2. Dyrektywa modyfikuje zasady otrzymywania doku-
mentu tozsamoscl 1 pomocy materialnej przez osoby pozbawione wolnosci.
Co interesujgce, dyrektywa wprowadza natomiast definicje legalng pozba-
wienia wolnosci, ktore zostalo zdefiniowane w art. 2 lit. k jako ,,confinement
of an asylum seeker by a Member State within a particular place, where the
applicant is deprived of his or her freedom of movement”. Jak sie wydaje, ta-
kie ujecie nasuwa powazne watpliwosci co do spéjnosci regulacji tej dyrek-
tywy z dyrektywa proceduralna.

Tytulem uzupelnienie mozna dodaé, ze dyrektywa ustanawiajaca mini-
malne kryteria przyjecia osob poszukujacych azylu w parstwach czlonkow-
skich odnosi si¢ tez do ograniczer prawa do swobodnego poruszania sie
0s0b poszukujacych azylu, ktére to jednak ograniczenia nie maja charakteru
pozbawiania wolnosci.

4. Zakonczenie

Uregulowanie przewidziane w dyrektywie proceduralnej w wers;ji
z 30 kwietnia 2004 r. musi budzi¢ powazne watpliwosci. Zdecydowanie
bowiem nie przyczynia sie do zharmonizowania zréznicowanych regulacji
prawnych i praktyki panstw czlonkowskich, nie méwiac juz o wypracowa-
niu jednolitego standardu. Przede wszystkim jednak nie stanowi wystar-
czajacych gwarancji dla 0s6b poszukujacych azylu. Pozytywnie nalezy oce-
ni¢ przewidziang gwarancje w postaci sadowego $rodka odwolawczego.
Nie zmienia to jednak ogdlnej oceny, ze stracono szanse na wprowadze-
nie na poziomie wspolnotowym precyzyjnego standardu enumeratywnie

42 Council Directive 2003/9/EC of 27 January 2003 laying down minimum standards for the
reception of asvlum seekers, OJ L. 31, 6.02.2003, s. 18.
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okreslajacego — w mozliwie waski sposob - dopuszczalne wyjatki od ogol-
nej zasady, ze wylacznym powodem pozbawienia wolnosci nie moze byc
samo rozpatrywanie wniosku azylowego. Dopiero wprowadzenie takich
gwarancji nalezaloby uznac za wystarczajace gwarancje dla 0s6b poszuku-
jacych azylu.

Na gruncie europejskim zasadnicze gwarancje dla pozbawianych wolno-
$ci 0s6b poszukujacych azylu wynikac wigc beda nadal z art. 5 EKPC. Po-
twierdza to niewatpliwie uniwersalnosc i efektywnos¢ EKPC jako ogolnego
instrumentu ochrony praw czlowieka, ktora jednak nie jest przeciez nakiero-
wana na ochrone uchodzcéw i w tym kontekscie trudno uznac jq za wystar-

€zajaca.
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Miscellarnea luris Gentuom Ny VI 2004
Irena Rzeplinska*

Udzielanie cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
— instytucja zgody na pobyt tolerowany

Ustawa z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: uoc)! przewiduje cztery formy udzielenia
cudzoziemcowi ochrony na terytorium RP:

- status uchodzcy - nadawany zgodnie z Konwencja Genewska o statusie
uchodzcow z 1951 r.2 (dalej: Konwencja Genewska) wraz z Protokolem Nowojor-
skim o statusie uchodzcow z 1967 r.% (dalej: Protokét Nowojorski) - (art. 13 po-
wolanej uoc);

- azyl - udzielany cudzoziemcowl na jego wniosek, gdy jest to niezbedne do
zapewnienia mu ochrony oraz gdy przemawia za tym wazny interes Rzeczypo-
spolitej Polskiej - (art. 90 uoc);

- zgode na pobyt tolerowany - (art. 97 uoc);

- udzielenie ochrony czasowe] - cudzoziemcom masowo przybywajacym do
Rzeczypospolitej Polskiej, ktorzy opuscili swoj kraj pochodzenia lub okreslony ob-
szar geograficzny z powodu obcej inwazji, wojny, wojny domowej, konfliktow et-
nicznych lub razacych naruszen praw czlowieka, bez wzgledu na to, czy ich przy-
bycie mialo charakter spontaniczny, czy tez bylo wynikiem pomocy udzielonej im
przez Rzeczpospolita Polska lub spolecznos¢ miedzynarodowa — (art. 106 uoc).

" Prof. UW dr hab. Irena Rzeplinska, Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Hel-
sinska Fundacja Praw Czlowicka.

11.09.2003 r. weszly w zvcie dwie ustawy regulujace polozenie cudzoziemeow na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej: ustawa z 13.06.2003 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2003 r., Nr 128,
poz. 1175) i ustawa z 13.06.2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-
czvpospolite] Polskiej (Dz,U. z 2003 r., Nr 128 poz. 1176).

2Dz U. z 1991 1., Nr 114, poz. 515.

3 Dz.U. z 1991 r., Nr 114, poz. 517,
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Nowa instytucja, nieznang poprzedniej Ustawie o cudzoziemcach, jest
udzielenie ochrony w formie zgody na pobyt tolerowany na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Postepowanie o udzielanie zgody na pobyt tole-
rowany na terytorium RP, tak jak i inne przewidziane w uoc, toczg sie we-
dlug przepisow kodeksu postepowania administracyjnego, o ile uoc nie
stanowi inaczej (art. 4 uoc).

Cudzoziemcowi udziela sig¢ zgody na pobyt tolerowany na terytorium RP, je-
zeli (art. 97 uoc):

1/ wydalenie cudzoziemca mogloby nastapic jedynie do kraju, w ktérym za-
grozone byloby jego prawo do zycia, wolnosci 1 bezpieczenstwa osobistego,
w ktérym mogliby zostaé poddany torturom albo nieludzkiemu lub poniza-
jacemu traktowaniu albo karaniu lub by¢ zmuszony do pracy lub pozba-
wiony prawa do rzetelnego procesu sadowego albo by¢ ukarany bez pod-
stawy prawnej w rozumieniu Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r.1 (dalej: EKPC);

2/ wydalenie cudzoziemca jest niewykonalne z przyczyn niezaleznych
od organu wykonujacego decyzje o wydaleniu lub od cudzoziemca;

3/ wydanie cudzoziemca panstwu obcemu jest niedopuszczalne na pod-
stawie orzeczenia sgdu polskiego o niedopuszczalnosci wydania cudzo-
ziemca albo na podstawie rozstrzygniecia Ministra Sprawiedliwosci o od-
mowie wydania cudzoziemca (odmowa ekstradycji - odmowa wydania cu-
dzoziemca przebywajacego na terytorium RP, ktérego wydania zazadalo
panstwo obce, ze wzgledu na toczace sie postepowanie karne);

4/ wydalenie cudzoziemca mialoby nastapi¢ z innych przyczyn niz za-
grozenie dla obronnosci lub bezpieczeristwa paristwa albo bezpieczeristwa
1 porzadku publicznego, a cudzoziemiec jest malzonkiem obywatela pol-
skiego lub cudzoziemca posiadajacego zezwolenie na osiedlenie sie.

Mamy tutaj cztery rézne sytuacje, ktore uzasadniaja obligatoryjne
udzielenie cudzoziemcowi ochrony, w formie pobytu tolerowanego, na te-
rytorium RP:

Dz.U. 21993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm,
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1/ zakaz wydalenia do kraju, w ktorym bylyby naruszone, w przypadku te-
go cudzoziemca, prawa i wolnosci okreslone w EKPC, wymienione w art. 97
pkt 1 uoc; prawo do zycia, wolnosc od tortur albo nieludzkiego lub ponizaja-
cego traktowania albo karania, prawo do tego, aby nie by¢ trzymanym w nie-
woli lub poddaristwie ani nie by¢ zmuszonym do $wiadczenia pracy przymu-
sowej, zakaz karania bez podstawy prawnej - to prawa bezwzgledne, niena-
ruszalne, od ktorych przestrzegania zadne patistwo-strona EKPC
- 1w zadnych warunkach uchylic sie nie moze. Niezrozumiale jest, dlacze-
go nie utrzymano w tym miejscu przepisu art. 53 dawnej Ustawy o cudzo-
ziemcach, ktéry mowil, ze cudzoziemca nie wolno wydali¢ lub zobowigzac
do opuszczenia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jezeli naruszaloby to
postanowienia EKPC; w przypadku praw i wolnosci o charakterze warun-
kowym, tj. tych, z ktorych korzystanie moze by¢ ograniczone dzialaniami
wladzy publicznej - udzielenie zgody na pobyt tolerowany jest dyskusyjne,
a odmowa dopuszczalna.

2/ niewykonalnosc wydalenia w przypadku kiedy:
a/ decyzja o wydaleniu juz zostala wydana i okaze sie niewykonalna;
b/ decyzja o wydaleniu nie zostala wydana i zgodnie z art. 89 Ustawy
o cudzoziemcach z 13 czerwca 2003 r. (dalej: uoc), w obydwu przypadkach,
decyzji takiej nie wydaje si¢ lub nie wykonuje, jezeli zachodzg przeslanki do
udzielenia zgody na pobyt tolerowany na podstawie art. 97 uoc;

3/ zakaz wydania (ekstradycji) cudzoziemca;

4/ bycie cudzoziemcem - malzonkiem: obywatela polskiego lub cudzo-
ziemca posiadajacego zezwolenie na osiedlenie sie; wylaczeni sa tutaj ci cu-
dzoziemscy malzonkowie, w przypadku ktérych przyczyna wydalenia jest za-
grozenie dla obronnosci lub bezpieczelistwa panstwa albo bezpieczeristwa
1 porzadku publicznego.

Uoc nie przewiduje udzielenia zgody na pobyt tolerowany na wniosek cu-
dzoziemca, z jednym wyjatkiem: cudzoziemca, wobec ktorego orzeczono
o zakazie jego ekstradycji (art. 104 ust. 2 pkt b uoc). Zgody na pobyt tolero-
wany udzielaja wojewoda, Prezes Urzedu do spraw Repatriacji i Cudzoziem-
c6w, Rada do spraw UchodZcow w toku toczacych sie przed tymi organami
postepowan (art. 104 uoc). Wojewoda - w postepowaniu w sprawie o wyda-
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lenie cudzoziemca, Prezes URIC - w postepowaniu o nadaniu statusu
uchodzey, Rada do spraw UchodZcow - w postepowaniu odwolawczym
w sprawie o nadanie statusu uchodzcy.

Wojewoda:

-z urzedu: w decyzji o odmowie wydalenia, gdy w post¢powaniu w spra-
wie wydalenia cudzoziemca stwierdzi, ze zachodzi ktérakolwiek z okoliczno-
sci, o ktorych mowa w art. 97 pkt 1 lub pkt 4 uoc;

- na wniosek: wniosek do Wojewody sklada organ zobowigzany do wyko-
nania decyzji o wydaleniu (Policja, Straz Graniczna), w przypadku gdy oko-
hicznosci, o ktérych mowa w art. 97 punkt 1 lub 4 uoc, ujawnig sie po wyda-
niu decyzji o wydaleniu albo gdy decyzja o wydaleniu stanie si¢ niewykonal-
na z przyczyn niezaleznych od organu, ktory jest obowigzany ja wykonac.

Prezes Urzedu:

- z urzedu: w decyzji o odmowie nadania statusu uchodzey, jezeli zacho-
dzi ktorakolwiek z okolicznosci, o ktorych mowa w art. 97 uoc.

- na wniosek cudzoziemca przebywajacego na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej, w sprawie ktorego wydano orzeczenie, o ktorym mowa w art.
97 pkt 3 uoc (zakaz ekstradycji).

Rada do spraw UchodZcow:

- jezeli stwierdzi w wyniku rozpatrzenia odwolania od decyzji w sprawie
o nadanie statusu uchodzcy, ze zachodzi ktorakolwiek z okolicznosci wymie-
nionych w art. 97 uoc.

Cudzoziemcowi, ktéremu udzielono zgody na pobyt tolerowany, wydaje
sie karte pobytu na okres roku, z mozliwoscia jej przedluzenia na dalsze
okresy, do czasu cofniecia zgody na pobyt tolerowany lub wygasnigcia zgody
na pobyt tolerowany z mocy prawa (art. 99, art. 102, art. 103 uoc).

Zakorniczenie trwania ochrony udzielonej cudzoziemcowi w formie zgody
na pobyt tolerowany nast¢puje dwoma sposobami:

1/ na podstawie obligatoryjnie wydawanej decyzji o cofnieciu zgody na

pobyt tolerowany po zaistnieniu jednego z czterech warunkow okreslonych
w art. 102 ust. 1 uvoc:
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- ustala przyczyna, dla ktorej udzielono zgody na pobyt tolerowany;

- cudzoziemiec dobrowolnie zwrécil sie o ochrone do wladz kraju pocho-
dzenia;

- cudzoziemiec opuscil na stale terytorium RP;

- przebywanie cudzoziemca w oparciu o zgode na pobyt tolerowany na te-
rytorium RP mogloby spowodowac powazne zagrozenie dla obronnosci lub
bezpieczernstwa paiistwa albo bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

2/ z mocy prawa - wygasa z dniem zaistnienia jednego ze zdarzen wymie-
nionych w art. 103 uoc;

- nadania statusu uchodzcy;

- nabycia przez cudzoziemca obywatelstwa polskiego:

- zawiadomienia, na pismie, Prezesa Urzedu do spraw Repatriacji i Cu-
dzoziemcow o zrzeczeniu sie przez cudzoziemca prawa do korzystania ze
zgody na pobyt tolerowany;

- uzyskania zezwolenia na osiedlenie sie.

Cudzoziemiec objety ochrong w postaci zgody na pobyt tolerowany nie
moze byc¢ wydalony z terytorium RP - nie mozna wobec niego wydac decy-
zji o zobowigzaniu do opuszczenia terytorium RP ani decyzji o wydaleniu
(art. 101 uoc).

Od decyzji o odmowie udzielenia zgody na pobyt tolerowany na teryto-
rium RP przysluguje cudzoziemcowi odwolanie - bedzie to odwolanie od de-
¢yzji wydanych w postepowaniach okreslonych w art. 104 uoc, i tak np.:

- od decyzji wojewody o wydaleniu cudzoziemca - z zarzutem, ze woje-
woda nie stwierdzil w postepowaniu o wydalenie cudzoziemca istnienia kté-
rejkolwiek okolicznosci okreslonej w art. 97 pkt 1 lub 4 uoc;

- od decyzji wojewody o odmowie udzielenia zgody na pobyt tolerowany
- z zarzutem, ze wojewoda blednie ocenil, iz decyzja o wydaleniu moze by¢
wykonana;

- od decyzji Prezesa URIC o odmowie nadania statusu uchodzcy - z za-
rzutem, ze Prezes URIC blednie ocenil, ze nie zachodzi w tym przypadku
zadna z okolicznosci stanowiacych warunek udzielenia zgody na pobyt tole-
rowany.
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Decyzje administracyjne wydane w postepowaniach, w ktorych orze-
ka sie o udzieleniu zgody na pobyt tolerowany podlegajy, od 1 stycznia
2004 r., kontroli sadu.

Udzielenie cudzoziemcowi ochrony na terytorium RP w formie zgody
na pobyt tolerowany oznacza wyposazenie tegoz cudzoziemca w okreslo-
ne uprawnienia (art. 129, art. 130, art. 131, art. 132, art. 133, art. 135,
art. 136 uoc):

- prawo do pracy - bez koniecznych zezwolen i zgad;

- prawo do swiadczen ze srodkow pomocy spoleczne); tu widze po-
trzebe zabezpieczenia specjalnych srodkéw na wyplate zasitkéw z pomo-
¢y spolecznej dla cudzoziemcow objetych tzw. pobytem tolerowanym;

- prawo do nauki w szkolach podstawowych, gimnazjalnych 1 po-
nadgimnazjalnych;

- prawo do podejmowania i wykonywania dzialalnosci gospodarczej na
takich samych prawach jak obywatele polscy;

- prawo do ubezpieczenia zdrowotnego.

Pewne minimum egzystencji cudzoziemcoéw, ktérym udzielono ochro-
ny na terytorium RP i ktérzy tego terytorium nie moga opuscic, bo nie
majq dokad wyjechad, zostalo stworzone - wyraznie jednak zalezy od te-
go, czy cudzoziemcy ci beda mieli srodki do zycia w Polsce: znajdg pra-
ce, podejma dzialalnos¢ gospodarcza, uzyskaja swiadczenia z pomocy
spolecznej w niezbednym zakresie. Bez zagwarantowanych srodkéw do
zycia w Polsce udzielenie ochrony cudzoziemcowi w formie tzw. pobytu
tolerowanego okaze sie pustym frazesem.

Istota ochrony udzielanej cudzoziemcowi w postaci zgody na pobyt to-
lerowany jest: zakaz wydalenia z terytorium RP cudzoziemca objetego ta-
ka ochrong (art. 101 uoc) i przyznanie mu podstawowych uprawnien eg-
zystencjalnych - na czas trwania tej ochrony. W poréwnaniu z cudzoziem-
cem, ktoremu nadany zostal status uchodZzcy w Rzeczypospolitej Polskiej
- osobie, ktérej udzielono zgody na pobyt tolerowany nie jest wydawany
Genewski Dokument Podrézy, nie prowadzi sie wobec takich osdb spe-
cjalnego programu integracyjnego, stanowigcego istotne finansowe
wsparcie, w okresie roku, w procesie stabilizacji uchodzcy (por. art. 70
uoc). W obydwu przypadkach cudzoziemcowi wydawana jest karta poby-
tu 1 w obydwu przypadkach cudzoziemcowi przysluguje ten sam zespol
praw: do pracy, do nauki, do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej itd.
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Ochrona cudzoziemca, ktéremu zostal nadany status uchodzcy w Rze-
czypospolite] Polskiej, moze zakoticzy¢ sie w jeden sposcb - poprzez po-
zbawienie cudzoziemca statusu, jezeli zachodzi ktérakolwiek z okoliczno-
sci, o ktorych mowa w art. 1 ust. C Konwencji Genewskiej:

- dobrowolne zwrécenie sie przez uchodzce ponownie o ochrone pan-
stwa, ktorego jest obywatelem:

- ponowne, po utracie, dobrowolne przyjecie swojego obywatelstwa;

- przyjecie przez uchodice nowego obywatelstwa i korzystanie
z ochrony panstwa nowego obywatelstwa;

- ponowne dobrowolne osiedlenie sie w paristwie, ktére uchodzca
opuscil, z powodu obawy przed przesladowaniami:

- uchodZca nie moze dluzej odmawiac korzystania z ochrony paiistwa
swego obywatelstwa, bowiem ustaly warunki, w zwigzku z ktérymi zostal
uznany za uchodzice;

- uchodZzca, nie majac zadnego obywatelstwa, moze powrdécicé do pan-
stwa, w ktorym mial poprzednio stale miejsce zamieszkania, poniewaz
przestaly istnie¢ okolicznosci, w zwiazku z ktorymi zostal uznany za
uchodzce.

Decyzje o pozbawieniu statusu uchodzcy (tak jak o nadaniu) podejmu-
je Prezes Urzedu do spraw Repatriacji i Cudzoziemcow.

Ochrona udzielona cudzoziemcowi na podstawie decyzji 0 zgodzie na
pobyt tolerowany jest slabsza od tej udzielanej na podstawie decyzji
0 nadaniu statusu uchodzcy w jednym momencie: zgode na pobyt tolero-
wany cofa sie, jezeli dalsze jej obowiazywanie mogloby spowodowacé po-
wazne zagrozenie ze strony cudzoziemca dla obronnosci lub bezpieczen-
stwa panstwa albo bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Okolicznosci
powyzsze przewazaja nad przeslankami udzielenia cudzoziemcowi ochro-
ny w trybie pobytu tolerowanego.

Cofnigcie zgody na pobyt tolerowany skutkuje zobowiazaniem do
opuszczenia terytorium RP.

Dyskusja
Od wejscia w zycie dwdch ustaw: o cudzoziemcach i o udzielaniu cu-

dzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej minelo, do
chwili zlozenia niniejszego tekstu, piec miesiecy.
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Zgoda na pobyt tolerowany udzielana jest w dwoch, toczacych sie juz, to zna-
czy wszezetych, postepowaniach: o wydalenie lub o nadanie statusu uchodzey.
Pojawily sie pierwsze decyzje o udzieleniu zgody na pobyt tolerowany.

1/ X - cudzoziemiec - malzonek obywatela polskiego, w chwili zloze-
nia wniosku o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony
na terytorium RP przebywal nielegalnie; Wojewoda Mazowiecki wydal
decyzje o odmowie wydalenia z terytorium Rzeczypospolite] Polskiej
1 udzieleniu zgody na pobyt tolerowany na terytorium RP na podstawie
art. 89 w zw. z art. 88 ust. 1 pkt 1 uc oraz art. 97 pkt 4 w zw. z art. 104
ust. 1 pkt. 1 lit. a uoc oraz art. 104 kpa. Decyzja zostala wydana po prze-
prowadzeniu postepowania o wydalenie z terytorium RP.

2/ Y - cudzoziemiec wystapil w 10.06.2003 r. do Wojewody Mazowieckiego
z wnioskiem o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony na te-
rytorium RP ze wzgledu na okolicznosci wskazane w art. 17 ust. 2 pkt 7 Usta-
wy o cudzoziemcach z 1997 r.: koniecznosc przebywania na terytorium RP
w zwiazku z zakazem wydalenia cudzoziemca - wydalenie naruszaloby postano-
wienia EKPC - lub niemoznoscia wykonania decyzji o wydaleniu z przyczyn nie-
zaleznych od organu lub cudzoziemca. Zgodnie z art. 138 ust. 2 uoc - ustawy
nowej — w postepowaniach w sprawach zezwoler na zamieszkanie na czas ozna-
czony wszczetych przed dniem wejécia w Zycie ustawy nowej (tj. z dniem
1.09.2003 r.), ktore nie zostaly zakoriczone do tego dnia decyzja ostateczna, do-
tyczacych cudzoziemcdw, w stosunku do ktérych zachodzily okolicznosci, o kto-
rych mowa w art. 17 ust. 2 pkt 7 Ustawy o cudzoziemcach z 1997 r. — ustawy
dawne), wojewoda bada, czy zachodza okolicznosci uzasadniajace udzielenie cu-
dzoziemcowi zgody na pobyt tolerowany, o ktérych mowa w art. 97 uoc. W ra-
zie ich stwierdzenia - wydaje decyzje o udzieleniu zgody na pobyt tolerowany.
W przypadku cudzoziemca Y tak sie stalo. Wojewoda w uzasadnieniu decyzji
stwierdzil, Ze maja tutaj miejsce okolicznosci okreslone w art. 97 pkt 1 uoc:
w kraju, do ktérego moglby by¢ wydalony cudzoziemiec, zagrozone byloby jego
prawo do zycia, wolnosci 1 bezpieczeristwa osobistego, méglby zostac poddany
torturom albo nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu albo karaniu, byc
zmuszony do pracy, pozbawiony prawa do rzetelnego procesu sgdowego albo
by¢ ukarany bez podstawy prawnej w rozumieniu EKPC. W sprawie tej Woje-
woda zasiegal opinii Departamentu Postepowan Uchodzezych 1 Azylowych
Urzedu do spraw Repatriacji 1 Cudzoziemcow.
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3/ Z - cudzoziemiec, uchodzca z Czeczenii, w 25.04.2003 r. zlozyl wniosek
o nadanie statusu uchodzcy w Rzeczypospolitej Polskiej. W grudniu 2003 r. Pre-
zes Urzedu do spraw Repatriacji 1 Cudzoziemcow wydal decyzje, w ktorej po-
stanowil:

a/ odmowic cudzoziemcowi nadania statusu uchodzey w Rzeczypospolitej
Polskiej w rozumieniu Konwencji Genewskiej oraz Protokotu Nowojorskiego;

b/ udzieli¢ zgody na pobyt tolerowany na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej.

Decyzja objela rowniez maloletnie dzieci cudzoziemca. W uzasadnieniu de-
cyzjt o odmowie nadania statusu uchodzcy Prezes URIC podal, ze cudzoziemiec
powolal si¢ na okolicznosci ogdlne - toczaca sie na terenie Czeczenii wojne
izwigzane z tq wojna przesladowania ludnosci cywilnej; cudzoziemiec nie wyka-
zal, ze byl poddawany nakierowanym konkretnie na jego osobe dzialaniom
krzywdzacym ze strony wladz paristwa pochodzenia.

Decyzje o udzieleniu zgody na pobyt tolerowany na terytorium RP uzasad-
niono nastepujaco: konflikt rosyjsko-czeczeriski w sposoh szczegolny dotyka
ludnosci cywilnej. fakty tamania praw czlowieka przez wojska rosyjskie sa stale
odnotowywane przez rézne organizacje, jak np.: Amnesty International, Leka-
rze bez Granic, UNHCR, Memorial; rosyjskie sily wojskowe dokonuja bezpraw-
nych, samowolnych egzekucji na ludnosci cywilnej. Na terenie Czeczenii sq la-
mane przez wojska rosyjskie: art. 5 EKPC - prawo kazdego do wolnosci i bez-
pieczeristwa osobistego i art. 3 EKPC - prawo do wolnosci od tortur, nieludz-
kiego lub ponizajacego traktowania albo karania. Powrét cudzoziemca na tery-
torium Czeczenii ze wzgledu na grozace mu naruszenia wobec niego powola-
nych wyzej praw i wolnosci - nie jest mozliwy.

Cudzoziemiec odwolal sie od powyzszej decyzji w czesci dotyczacej orzecze-
nia o odmowie nadania mu statusu uchodzcy w Rzeczypospolitej Polskiej, argu-
mentujac, ze spelnia przestanki do nadania mu statusu uchodzcy zgodnie
z art. 1 A pkt 2 Konwencji Genewskiej. Argumentowal, ze moze wykazac uza-
sadnione obawy przed przesladowaniami ze wzgledu na swoja narodowosc:
dzialania wojsk rosyjskich w Czeczenii wymierzone sa przeciwko kazdemu Cze-
czenowi, wylacznie z tego powodu, ze jest czeczeriskiej narodowosci.

Problem ze stosowaniem instytucji zgody na pobyt tolerowany pojawil sie
w takich przypadkach, kiedy zadne z tych postepowari - o nadanie statusu
uchodzcy ani o wydalenie - nie jest w toku, a przebywajacy na terytorium
RP nielegalnie cudzoziemiec spehnia jeden z trzech warunkéw przewidzia-
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nych w art. 97 uoc: w pkt 1, 2 lub 4 (problem nie dotyczy warunku okre-
slonego w pkt 3). Nie wchodzi w gre ,wejscie” do postepowania o nadanie
statusu uchodzcy.

Moim zdaniem cudzoziemiec wystepuje do Wojewody o rozwazenie
wszczecia z urzedu postepowania w sprawie wydalenia cudzoziemca 1 orze-
czenie w tym postepowaniu decyzja o odmowie wydalenia i udzieleniu zgo-
dy na pobyt tolerowany - podstawa prawna: art. 89 w zw. z art. 92
ust. 1 Ustawy o cudzoziemcach i art. 104 ust. 1 pkt 1 pdpkt a/ uoc, ale do-
tyczy to tylko okolicznosci, o ktérych mowa w art. 97 pkt 1 lub 4 uoc.

Problem drugi zwiazany jest z pkt 2 art. 97 uoc: czy organ moze stwier-
dzi¢, ze wydalenie cudzoziemca jest niewykonalne z przyczyn niezaleznych
od organu wykonujacego decyzje o wydaleniu lub od cudzoziemca, orzeka-
jac od razu o odmowie wydalenia i jednoczesnie o udzieleniu zgody na po-
byt tolerowany ze wzgledu na okolicznosci okreslone w pkt 2 art. 97 uoc.?
Organ odmawia wydalenia - ze wzgledu na to, ze zachodza przeslanki do
udzielenia zgody na pobyt tolerowany - art. 89 uoc. Zgody na pobyt tolero-
wany, w tym wypadku — art. 97 pkt 2 uoc - udziela na wniosek organu zo-
bowiazanego do wykonania decyzji o wydaleniu, gdy decyzja o wydaleniu
stanie sie niewykonalna z przyczyn niezaleznych od organu, ktory jest obo-
wiazany jg wykonac (art. 104 ust. 1 pkt 1 pdpkt b uoc). Organ udzielajacy
zgody na pobyt tolerowany zwraca si¢ do Strazy Granicznej (lub Policji)
o wystapienie z wnioskiem o udzielenie zgody na pobyt tolerowany, stwier-
dzajacym, ze w tym stanie faktycznym (w tym przypadku) decyzja o wyda-
leniu bylaby niewykonalna z przyczyn niezaleznych od Strazy Granicznej.
Trzeba przyznac, ze to dosc karkolomna operacja. Wydaje sig, ze konieczna
bedzie tutaj zmiana przepisow ustawy poprzez uzupelnienie art. 104 ust. 1
pkt 1 pdpkt a/ o pkt 2 art. 97 uoc.

Decyzje o udzieleniu zgody na pobyt tolerowany zapadaja takze w stosun-
ku do tych cudzoziemcéw, wobec ktérych postepowania zostaly wszczgte
przed 1.09.2003 r. (przed dniem wejscia w zycie uoc) i niezakonczone do
1.09.2003 r. decyzja ostateczna (art. 138 uoc — przepisy przejsciowe 1 kori-
cowe uoc):

1/ postepowanie o wydalenie cudzoziemca z terytorium RP: przed wyda-

niem decyzji o wydaleniu cudzoziemca z terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej wojewoda bada, czy zachodza okolicznosci uzasadniajace udzielenie cu-
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dzoziemcowi zgody na pobyt tolerowany, o ktorych mowa wyzej w punktach
1, 2, 3, 4 - w razie ich stwierdzenia odmawia wydalenia 1 udziela zgody na
pobyt tolerowany.

2/ w postepowaniach w sprawach zezwolen na zamieszkanie na czas
oznaczony dotyczacych cudzoziemcéw, w stosunku do ktorych zachodzity
okolicznosci, o ktérych mowa w art. 17 ust. 2 pkt 7 i 8 Ustawy o cudzoziem-
cach z 1997 r.>, wojewoda bada, czy zachodzg okolicznosci uzasadniajace
udzielenie cudzoziemcowi zgody na pobyt tolerowany, o ktérych mowa
w art. 97, 1 w razie ich stwierdzenia wydaje decyzje o udzieleniu cudzoziem-
cowt zgody na pobyt tolerowany.

T Art. 17 ust. 2 pkt 7t koniecznosé przebywania na terytorium RP w zwigzku z okolicznoscia,
o ktorej mowa w art. 53 lub nicmoznoscig wykonania decyzji o wydaleniu z przyczyn niczalez-
nych od organu lub cudzoziemca. Przepis art. 53 stanowt, z¢ cudzoziemea nic wolno wydali¢
lub zobowigzac do opuszczenia terytorium RP, jezeli naruszaloby to postanowienia EKPC;
art. 17 ust. 2 pkt 8: w stosunku do cudzoziemea zostalo wydane orzeczenie sadu o niedopusz-
czalnosci jego wydania albo rozstrzygni¢cie Ministra Sprawiedliwosci o odmowie wydania cu-
dzoziemca.

79



h

Miscellarea Turis Gentriem Nr VI 2004
Katarzyna Zdybska*

Instytucja pobytu tolerowanego w swietle
zakazu tortur, nieludzkiego lub ponizajacego
traktowania i1 karania z art. 3
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka

Przepisy dotyczace sposobu traktowania cudzoziemcéw w Polsce dotycza
calego spektrum réznych dziedzin zycia, od kwestii wizowych, az po przepi-
sy prawa celnego 1 zasady nabywania nieruchomosci. W miare ewolucji tej
dziedziny prawa, ktéra zmierza coraz bardziej w strone traktowania narodo-
wego cudzoziemcow (tj. praktycznego zrownania ich statusu ze statusem
obywateli paristwa), regulacje te zaczynajg przeksztalcac sie w system. W ra-
mach tego systemu szczegdlne znaczenie maja te aspekty prawne, ktére
posiadaja wyrazna funkcje ochronna, nie zas wylacznie regulacyjna. W tej
dziedzinie od poczatku lat 90. ubieglego stulecia moglismy zarejestrowac
niezwykle dynamiczne zmiany zwiazane z transformacja ustrojowa Polski,
jak 1z potrzeba odpowiedzi na coraz wieksze fale migrantéw przybywajacych
do Polski.

Jedna z podstawowych zasad stanowigcych fundament ochrony dla cudzo-
ziemcow-uciekinierow, a wiec calej tej grupy cudzoziemcow, ktorzy poszu-
kuja na terenie naszego kraju ochrony! - jest zasada non-refoulement. Ma
ona podwdjny zakres semantyczny, jako ze funkcjonuje w znaczeniu sui ge-
neris na przestrzeni prawa uchodZczego, jak 1 - niezaleznie od tego — ma in-

" Mgr Katarzyna Zdybska, Stowarzyszenie Praw Czlowicka im. Haliny Niec.

! Kategoria ta bedzie obejmowala zardwno osoby ubiegajace si¢ 0 nadanie im statusu uchod?-
¢y w zwiazku z Konwencja Genewska z 1951 r. dotyczacy statusu uchodzeéw (dalej: Konwen-
¢ja Genewska) oraz Protokolem Nowojorskim dotyezacym statusu uchodzeow z 1967 1. (da-
lej: Protokol Nowojorski). jak i wszelkie grupy osob objetych tzw. ochrong subsydiarng
- a wi¢c ochrong czasows, pobytem tolerowanym, azylem politycznym.
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ne nieco znaczenie w obszarze szerzej rozumianego prawa praw czlowicka.
W zwiazku z podwdjnym dzialaniem tej zasady, ktorg ogélnie mozna by nazwac
zasadg niewydalania, mozemy stwierdzic, iz jest ona realizowana w nastgpujacy
sposob:

1 - w stosunku do oséb ubiegajacych sie o nadanie statusu uchodzey zasa-
da non-refoulement (w znaczeniu sui generis) wyraza sie w zakazie wydalania
lub zawracania oséb juz od momentu zlozenia wniosku o nadanie statusu
uchodzcy - az do wyczerpania toku instancyjnego w procedurze administracyj-
nej - w razie gdy decyzja o statusie jest negatywna badz tez przez caly czas po-
siadania statusu uchodzcy - w sytuacji gdy decyzja w tym zakresie jest pozytyw-
na. Zasada ta zostata ujeta w art. 33 Konwencji Genewskiej. Nalezy podkreslic,
iz jej dzialanie nie jest absolutne, gdyz tworcy Konwencji Genewskiej dopuscili
mozliwos¢ uchylenia zakazu wydalania wobec uchodzey, co do ktorego istnieja
podstawy, aby uzna¢ go za groznego dla bezpieczetistwa paiistwa lub ktéry be-
dac skazanym prawomocnym wyrokiem za szczegdlnie powazne zbrodnie, sta-
nowi niebezpieczenstwo dla spoleczeristwa tego panstwa (art. 33.2 Konwengji
Genewskiej). Dzialanie tej zasady dotyczy zatem oséb posiadajacych uzasadnio-
ng obawe przed przesladowaniem w zwiazku z rasa, religia, narodowoscig, po-
gladami politycznymi lub przynaleznosciq do okreslonej grupy spolecznej.

2 - w stosunku do 0s6b, ktérych wydalenie lub zawrdcenie do kraju pocho-
dzenia mogloby skutkowac narazeniem na ryzyko tortur, nieludzkiego lub poni-
zajacego traktowania lub karania, zasada niewydalania wiaze sie z kolel z bez-
wzglednym zakazem takiego traktowania wyrazonym mutatis mutandis w art. 3
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci
z 1950 r.2 (dalej: EKPC).

Wzajemna relacja obydwu regulacji (art. 33 Konwencji Genewskiej 1 art. 3
EKPC) co do zasady bedzie zwykle stosunkiem zawierania, gdzie przesladowa-
nie grozace uchodzcy - w rozumieniu Konwencji Genewskiej — bedzie zarazem
moglo by¢ zakwalifikowane jako nieludzkie lub ponizajace traktowanie, nie kaz-
de jednak traktowanie sprzeczne z art. 3 EKPC bedzie automatycznie Swiadczy-
lo o przesladowaniu uzasadniajacym nadanie statusu uchodzcy®. Wynika stad

2Dz.U. 2 1992 r,, Nr 85, poz. 427.

% Na marginesie nalezy jednakze zaznaczyd, iz istnieje tez kategoria sytuacji, w ktorych prze-
sladowanic w rozumieniu art. 1A Konwencji Genewskiej wigze si¢ z przeslankami niczalez-
nymi od zakresu art. 3 EKPC, pisze o tym szerzej np. J.C. Hathaway, The Law of Refugee Sta-
tus, Toronto 1991.
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wprost, iz osoby, ktore nie moga uzyskac statusu uchodzcy, moga jednakze
mimo to zostac objete ochrona przed wydaleniem sensu largo, o ile wydale-
nie narazitoby ich na traktowanie nieludzkie, niezaleznie od mnych okolicz-
noscl. Z tej wspélzaleznosci wywodzi sie potrzeba stworzenia komplemen-
tarnego do ochrony uchodzcow systemu, ktéry w skrocie mozemy nazwac
ochrong subsydiarna.

Na Polsce juz od ponad 10 lat cigzy obowiazek przestrzegania art. 3
EKPC, z czego wprost wynika takze zakaz wydalania cudzoziemcoéw do kra-
Ju, w ktérym byliby oni narazeni na traktowanie sprzeczne z tym artykulem.
Dopiero jednakze w Ustawie o cudzoziemcach z 1997 .4 — i to w brzmieniu
ustalonym jej nowelizacjq z 2001 r.5 - pojawily sie unormowania, ktére prak-
tycznie umozliwily osobie chronionej na tej podstawie na uzyskanie zezwo-
lenia na pobyt. Warto w tym miejscu zaznaczyc, iz w stosunku do cudzoziem-
cow przebywajacych na terytorium kraju wysoce niepozadane s3 sytuacje
prézni prawnej - tj. przypadki, gdy np. cudzoziemca z roznych powodow nie
mozna wydali¢ do innego kraju, a mimo to jego pobyt jest w Swietle prawa
wewnetrznego nielegalny. Wszyscy cudzoziemcy przebywajacy na teryto-
rium danego kraju poddani sa jego jurysdykcji, z czego wynika takze obowia-
zek jednoznacznego wyjasnienia kwestii statusowych. W odniesieniu do po-
bytu danego cudzoziemca w kraju nie moze by¢ sytuacji posrednich - istnie-
ja jedynie dwa mozliwe stany - pobyt nielegalny - czy tez nieudokumento-
wany oraz pobyt legalny - co wiaze sie z posiadaniem niezbednych dokumen-
tow zezwalajacych na pobyt. W tym swietle nalezy regulacje wprowadzona
przez ustawe z 2001 r. uznac za niezwykle korzystng. Cudzoziemiec mogl na
podstawie zlozonego przez siebie wniosku starac sie o legalizacje pobytu
w Polsce, m.in. w zwiazku z okolicznoscia, iz w razie jego wydalenia do kra-
ju pochodzenia mogloby doj§¢ do naruszenia unormowan EKPC (w tym,
rzecz jasna, zwlaszcza art. 3 EKPC). Co istotne, wniosek ten moégl by¢ zlo-
zony nawet w sytuacji gdy cudzoziemiec juz przebywal w kraju bez wymaga-
nych wiz 1 zezwoleri. Art. 53 Ustawy o cudzoziemcach z 1997 r. miat przy
tym rowniez znaczenie autonomiczne - i mégl nie tylko sta¢ sie podstawa
wniosku zainteresowanego cudzoziemca, ale tez musial by¢ z urzedu brany
pod uwage przez organy orzekajace w innych postepowaniach dotyczacych
statusu cudzoziemca — w tym zwlaszcza w postepowaniu wydaleniowym. Te

"Dz U 2 1997 r., Nr 114, poz. 739.
" Dz.U. 2 2001 r., Nr 42, poz. 475.4, Dz.U. z 1997 1., Nr 114, poz. 739.
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przepisy (art. 17 ust, 2 pkt 7 w zwiazku z art. 53 Ustawy o cudzozien'lcach.
z 1997 r.) spelnialy de facto role bufora ochronnego - ochrony subsydlarnq
zblizonej do instytucji pobytu tolerowanego. Po raz pierwszy w polskim sys-
temie prawnym pojawily sie realne instrumenty proceduralne, ktére z zaka-
zem wydalenia zwigzaly wymierne uprawnienia zagrozonego cudz)ozwmca
- dajace mu prawo regularyzacyi jego statusu w Polsce. Na szczegolnq uwa-
ge zasluguje niezwykle liberalny, szeroki zakres tejze ochrony sub‘sydlarnq
- przed wydaleniem chronieni bowiem byli cudzoziemcy, wobec kidrych m}o—
glo dojs¢ do naruszenia nie tylko zakazu tortur, ale i innych a.rtykulow
EKPC, a wiec takze np. prawa do poszanowania zycia rodzinl.}‘ego 1 prywat-
nego, prawa do swobody wypowiedzi czy zakazu dyskryminacit. .

Obowiazujaca od 1 wrzesnia 2003 r. Ustawa o udzielaniu cudzoyemcgn
ochrony na terytorium RP (dalej: uoc)® wprowadzila nowy instytuce, ktora
ewoluowala z powyzej omowionej ,legalizacji humanitarne;j”. Instytulqu ta
- wzorowana niewgtpliwie na rozwiazaniach niemieckich - okazala sie ].ed—
nakze krokiem wstecz w stosunku do wcezesniejszych unormowan 1 odzwier-
ciedla dazenie do bardziej restrykeyjnego traktowania Cudzoziemgjw. Co
wiecej, na tle zobowiazani miedzynarodowych naszego kraju regulacja ta bu-
dzi pewne zastrzezenia. Nalezy tu skonfrontowac bezwzglqully charakter za-
sady niewydalania w okolicznos$ciach istnienia zagrozenia oplsane.go w art. 3
EKPC z unormowaniami polskiej ustawy, a nastepnie ustali¢ Wzajemnz} re.la-
cje i plerwszernistwo zasad wynikajacych z obydwu obowiazujacych w tej dzie-
dzinie aktow prawnych. ‘

Jak powiedziane zostalo powyzej, ratyfikowana przez Polske EKPC naklagla
na paristwa-strony obowiazek przestrzegania zawartych w niej zasad. Ot,)owui—
zek ten, co istotne, nie ogranicza sie bynajmniej wylacznie do stosunkow ze-
wnetrznych miedzy panstwami, ale posiada wymiar w plaszczyznie wertykalne),
odnoszac sie bezposrednio do relacji na linii paristwo-jednostka. Art. 3 EKPC
~ zakaz tortur, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania lub karania — ma t')e.z
watplienia fundamentalne znaczenie dla poszanowania godnosci 1stoty ]udzkle.j.
Wobec ogromnego znaczenia tej normy zostala ona sformuiowana.vs./ traktac1?
w formie kategorycznej jako zasada bezwzgledna, bez mozliwosci jej derogacji
w nawet najbardziej naglacych okolicznosciach. Na paristwie—stronie Konwexll-
¢ji spoczywa wobec tego wazki obowiazek nie tylko zapewnienia poszanowama
tej zasady w stosunku do wszystkich osch na terenie kraju, ale i zakaz posred-

% Dz U. 2003, Nr 128, poz. 1176.

84

niego naruszenia normy poprzez wydalenie cudzoziemca do kraju, w ktérym
narazony bylby on na traktowanie sprzeczne z brzmieniem art. 3 EKPC?. Ponie-
waz EKPC opicra sie na przyjeciu chocby tylko w ograniczonym zakresie pod-
miotowosci miedzynarodowej jednostki®, nalezy wobec tego rowniez zakladac,
iz sama jednostka moze przed paristwem powolywac si¢ na zapisy EKPC, np.
w formie zarzutu procesowego w procedurze deportacyjnej. W razie zatem za-
grozenia danego cudzoziemca deportacjq bezposrednio badz tez posrednio do
kraju, w ktorym traktowany bylby on w sposéh nieludzki, w efekcie dzialania
omawianego zobowiazania migdzynarodowego jednostka w istocie nabedzie
prawo do pobytu w kraju przyjmujacym (badz w innym kraju, ktéry ja przyj-
mie). Prawo to wynika z argumentacji a contrario - skoro nie wolno cudzoziem-
ca deportowad, nalezy umozliwi¢ mu pobyt w kraju przyjmujgcym. Oczywiscie
méwimy w tym miejscu wylacznie o sferze prawa materialnego — EKPC nie da-
je nam w tym zakresie zadnych wskazowek, jak na plaszczyznie proceduralnej
ma by¢ w praktyce realizowane prawo cudzoziemca do pobytu w kraju, ktéry
nie moze go deportowac. Z traktatowych uprawnier o charakterze materialnym
wynika jednakowoz obowiazek panistwa stworzenia takich instrumentéw praw-
nych, ktore zapewnig realizacje tak powstalego prawa w praktyce.

Zaznaczy¢ w tym miejscu réwniez wypada, iz co prawda paristwo ma pra-
wo do kontroli wjazdu, pobytu, jak i wydalania cudzoziemcow z terytorium
kraju, prawo to nalezy do wewnetrznych prerogatyw paristwa i jest atrybu-
tem suwerennosci. Niemniej z drugiej strony zwazyc¢ nalezy, iz traktowanie
cudzoziemcow w wielu kwestiach stalo si¢ przedmiotem regulacji prawa
miedzynarodowego, a co za tym idzie, kompetencja wewnetrzna panstwa do
regulowania tych zagadnieri prawem krajowym nie moze by¢ wylaczna ani
tez absolutna. W tym wiasnie kontekscie nalezy raz jeszcze rozwazy< opisa-
ng powyzej zaleznos$é - zakaz deportacji wynikajacy z unormowarn prawa

* Ten obowiazek idzie oczywiscie nawet Jeszeze dalej - istnieje bowiem zakaz wydalenia cu-
dzoziemea do kraju, ktory moglby go deportowac z kolei do paristwa, gdzie zagrozony byltby
on traktowaniem sprzecznym z art. 3 EKPC (tzw. zjawisko deportacji taricuchowej). W swie-
tle takicgo rozumienia zapiséw EKPC jest jasne, ze w przypadku Czeczena, co do ktorego
mozna udowodnic zagrozenie torturami lub nicludzkim traktowaniem w razie jego powrotu
do Federacji Rosyjskicj, wydalenie go z Polski na terytorium Bialorusi w obecnych okoliczno-
sciach geopolityeznych byloby réwnoznaczne z pogwalceniem art. 3 EKPC przez Polske. War-
Lo tu przytoczy¢ fundamentalne dla rozwoju rozumicnia roli art. 3 w sprawach dotyczacych
ckstradycji czy wydalenia sprawy strasburskie: Soering przeciwko Wielkiej Brytanii,
7.07.1989. A 161; Cruz Varas i inni przeciwko Szweci, 20.03.1991, A 201: oraz Vilvarajah i in-
ni przeciwko Wielkiej Brytanii, 30.10.1991, A 216.

* Przynajmniej w zakresic prawa petyoi.
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miedzynarodowego skutkuje obowiazkiem regularyzacji statusu cudzozicimg.‘a
(legalizacji jego pobytu) na terenie panstwa przyjmujacego, a co za tym idzie
- 7 faktu zwigzania sie przez paristwo konwencja miedzynarodowa wynika obo-
wigzek stworzenia wewnegtrznych proceduralnych ram gwarantujacych prze-
strzeganie zobowigzan traktatowych w mysl zasady pacta sunt servanda. .

Przepisy EKPC sq stosowane na gruncie polskiego prawa przed ustaw.aml
zwyklymi, w tym przed uoc co wigcej, przepisy te jako spelniajace wymogl sa-
mowykonalnosci maja skutecznosc ex proprio vigore.

Zakaz tortur, nicludzkiego i ponizajacego traktowania lub karania (art. 3
EKPC) stanowi jedna z podstawowych gwarancji praw czlowieka w obecnym
stanie rozwoju prawa miedzynarodowego. Dotychczasowe orzecznictwo stras-
burskie umozliwilo skonkretyzowanie dzialania tej normy 1 doprowadzilo do
sformulowania pewnych ogdlnych zasad, majacych ogromne znaczenie dla pra-
widlowej wykladni normy.

Zasady te mozna w skrocie opisac nastepujaco”:

a) paristwa maja prawo, zgodnie z ustalonymi zasadami prawa migdzynaro-
dowego i z uwzglednieniem ich obowiazkéw traktatowych lacznie z art. 3 Kon-
wengji, kontroli wjazdu, pobytu i wydalenia cudzoziemcow!';

b) wydalenie lub usunigcie przez panstwo-strong obcokrajowca moze ro-
dzic problem na tle art. 3 i w zwiazku z tym powodowac odpowiedzialnosc te-
go paristwa na podstawie Konwencji, jesli istnieja powazne podstawy do uzna-
nia, ze dana osoba znajdzie si¢ w sytuacji rzeczywistego ryzyka tortur, nieludz-
kiego i ponizajacego traktowania lub karania w kraju, do ktérego ma wrocic'l;

¢) jesli istota odpowiedzialnosci paristw-stron na podstawie art. 3 wvtyc_h
sprawach wynika z faktu narazenia na ryzyko zlego traktowania, jego istnienie
musi by¢ ustalone w pierwszej kolejnosci w zwiazku z faktami, ktore byly .lub
powinny byc znane panstwu-stronie w chwili wydalenia. Trybunal moze ]?d-}
nak uwzgledni¢ réwniez informacje wjawnione po wydaleniu. Moze to miec
znaczenie przy ocenie stusznosci opinii panstwa dotyczacej uzasadnienia obaw
skarzacego!? ; .

d) zle traktowanie musi osiagnac minimalny poziom, aby mogto byc obje-
te zakresem art. 3. Jego granice sa z natury rzeczy wzgledne 1 uzaleznione
od natury i okolicznosci zlego traktowania, metody dzialania, czasu trwania,

o Por. np. Nsona przeciwko Holandii, 28.11.1996, RJD 1996-V, par. 92
W Por. np. Vilvarajah, par. 102

11 Por. np. Cruz Varas, par. 69-70

iz Por. np. ibidem, par. 76
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skutkow fizycznych i psychicznych oraz w niektérych wypadkach plci, wieku
1 stanu zdrowia ofiary!s.

W razie ustalenia ryzyka poddania cudzoziemca traktowaniu sprzeczne-
mu z art. 3 EKPC zgodnie z ustalonym kierunkiem orzeczniczym organow
strashurskich nie ma podstaw do rozwazania sytuacji osobistej i ryzyka dla
bezpieczenstwa paristwa i od tego uzalezniania ochrony cudzoziemca. W ten
sposob poziom ochrony na podstawie EKPC uleglby powaznemu obnizeniu.
W tym zakresie EKPC zawiera szersze gwarancje niz art. 32 i 33 Konwencji
Genewskiej. Mozna sie zgodzic, 1z w rezultacie pewne niepozadane osoby
znajda bezpieczne schronienie w panstwie-stronie EKPC, Komisja zauwazy-
la jednak!, 1z panistwo nie jest mimo to bezbronne wobec zagrozen z ich
strony. Do osob takich ma bowiem zastosowanie powszechnie obowigzujace
prawo karne kraju pobytu, dzialajgce niezaleznie od rezimu ochrony miedzy-
narodowej. Dodac nalezy, ze objecie danej osoby taka ochrong nie oznacza
jednoczesnie przyznania tejze osobie statusu nietykalnosci czy tez objecia
jej jakims rodzajem amnestii. Nalezy rozdzieli¢ tu wyraZznie sfere niepodle-
gajacych derogacji gwaranc)i prawno-czlowieczych, posiadajacych fundamen-
talne znaczenie dla poszanowania godnosct ludzkiej, od sfery odpowiedzial
nosct karnej, nawet tej najsurowszej za najpowazniejsze zbrodnie. W konflikt
wchodza wowczas rézne, niezwykle wazkie wartosci — godnosc jednostki
ludzkiej oraz bezpieczeristwo paristwa, poszanowanie porzadku prawnego
i porzadku publicznego. Faktycznie jest to jednak konflikt pozorny, jako ze
poszanowanie godnosci jednostki ludzkiej jest norma absolutnie kardynalna,
stojaca u Zrodla praworzadnosci w ogéle. Z kolei bezpieczeristwo panstwa
i dobro ogdtu sq chronione na innej plaszczyznie — np. poprzez jurysdykcje
na przestrzeni prawa karnego, wykonywang jednakowoz bez uszczerbku dla
godnosci jednostki. W demokratycznym paristwie prawa nie moze dojsc co
do zasady do konfliktu tych réznych racji - oznaczaloby to bowiem zupelng
erozje fundamentow systemu prawa i praworzadnosci. Jak stwierdzil Euro-
pejski Trybunal Praw Czlowieka (dalej: ETPC) w orzeczeniu Chahal!> art. 3
EKPC potwierdza jedna z najbardziej fundamentalnych wartosci demokra-
tycznego spoleczenstwa.

12 Por. np. ibidem, par. 83.

11 Raport Chahal przeciwko Wielkicj Brytanii, 27.06.1995, skarga nr 22414/93, RJD) 1996-V,
par. 103-104.

15 Chahal przeciwko Wicelkiej Brytanii, 15.11.1996, RJ1 1996-V, par. 79-80.
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. Trybunal zdaje sobie sprawe z ogromnych trudnosci, z jakimi borykaja
sie dzisiaj paristwa, starajgc sie chronic przed terrorystyczng przemocy. Na-
wet jednak wtedy Konwencja bezwzglednie zakazuje tortur, nieludzkiego lub
ponizajgcego traktowania lub karania i to niezaleznie od zachowania osoby,
o ktorg chodzi. W odroznieniu od wiekszosci przepisow materialnych Kon-
wencji 1 Protokolow, art. 3 nie zezwala na zadne wyjatki. Nie mozna rowniez
uchylic wynikajgcych z niego zobowigzan nawet w razie istnienia publiczne-
go niebezpieczenstwa zagrazajgcego zyciu narodu” (art. 15).

W razie wydalenia zakaz zlego traktowania zawarty w art. 3 jest rowniez
bezwzgledny. W razie istnienia powaznych podstaw do uznania, iz dana oso-
ba narazona jest na rzeczywiste ryzyko traktowania sprzecznego z art. 3
w innym panstwie, wchodzi w gre odpowiedzialnosc panstwa za ochrone
przed takim traktowaniem. W tych okolicznosciach dzialalnosc tej osoby, na-
wet najbardziej niepozgdana lub niebezpieczna, nie moze byc istotnym argu-
mentem”!s,

Linia orzecznicza Strasburga na tle powyze) zacytowanych fragmentéw
wydaje sie by¢ homogeniczna. Zapisy traktatu miedzynarodowego ratyfiko-
wanego za zgoda wyrazona w ustawie maja pierwszenstwo przed ustawgq kra-
jowa. Polska ma wiec obowigzek umozliwienia pobytu na terytorium RP kaz-
dego cudzoziemca, ktorego deportacja jest z uwagi na art. 3 EKPC niemoz-
liwa. Uoc nie spetnia w catosci tych wymogow.

Pobyt tolerowany wprowadzony jako swego rodzaju novum do ustawy
o udzielaniu ochrony jest jedna z form ochrony subsydiarnej udzielanej cudzo-
ziemcom na terytorium patistwa przyjmujacego. Wprowadzenie tej instytucji
do polskiego prawa mialo na celu zapelnienie luki w systemie prawa migracyj-
nego, jaka istniala pomiedzy rezimem wizowym a systemem ochrony dla
uchodzcéw i azylantow. Co do zasady zatem pobyt tolerowany ma umozliwic
legalizacje pobytu cudzoziemcéw wylacznie z uwagi na okolicznosc, iz osob
tych nie mozna deportowac z terytorium RP. Stad tez nazwa, ktéra implikuje,
iz pobyt takiej osoby paristwo zaledwie toleruje - jest to zatem pewien status

15 (Cyt. za: Marek Antoni Nowicki, Wokol Konwencji Genwskie, Krakéw 2000; por. tez Ahmed
przeciwko Austrii, 17.12.1996, RJD 1996-VI, par. 40-41; decyzja Urrutikoetxea przeciwko
Francji, 5.12.1996, skarga nr 31113/96, DR 87-A/151; decyzja fruretagoyena przeciwko Fran-
oji, 12.01.1998; skarga nr 32829/96, DR 92-A/99.
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n.linimalny w odréznieniu od ochrony przyznawanej np. uchodzcom, wiazacej
$I¢ z pomocy panstwa o charakterze socjalnym (tzw. pomoc integracyjna dla
uznanych uchodzcow).

Uoc reguluje instytucje pobytu tolerowanego w sposob nastepujacy:

. Art 97 Cudzoziemcowi udziela sie zgody na pobyt tolerowany (poérubie—
hia autora) na tervtorium Rzeczvpospolitej Polskiej, jezeli Jjego wydalenie:

1. mogloby nastapic jedynie do kraju, w ktorym zagrozone byloby jego
prawo do zZycia, wolnosci i bezpieczeristwa osobistego, w ktérym m6g.1by20-
sta¢ poddany torturom albo nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu al-
bo karaniu lub by¢ zmuszony do pracy lub pozbawiony prawa do rzetelnego
procesu sgdowego albo byc¢ ukarany bez podstawy prawnej wmzumieéiu
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, sporzz-
dzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.

2. jest niewykonalne z przyczyn niezaleznych od organu wykonujgcego

decyzje o wydaleniu lub od cudzoziemca;
. 3. mogloby nastapic jedynie do kraju, do ktorego wydanie cudzoziemea
Jest niedopuszczalne na podstawie orzeczenia sqdu o niedopuszczalnosci wy-
dania cudzoziemca albo na podstawie rozstrzygniecia Ministra Sprawiedli-
wosci o odmowie jego wydania;

4. mialoby nastapic z innych przyczyn niz zagrozenie dla obronnosci lub
bezp.}"@cz-eﬁstwa panistwa albo bezpieczeristwa i porzadku publicznego, a cu-
dzoz1enuec Jest malzonkiem obywatela polskiego Iub cudzoziemca posiada-
Jacego zezwolenie na osiedlenie sie.

W ust. 1 art. 97 uoc wyraznie powoluje sie na dyspozycje art. 3 EKPC ja-
ko jedna z podstaw udzielenia zgody na pobyt tolerowany cudzoziemca
w Polsce. W tym zakresie uoc realizuje przepisy prawa migdzynarodowego.
Jednakze dalej, w art. 102 prawodawca ustanowit podstawy do cofniecia zgo-
dy na pobyt tolerowany, a wiec de facto stworzyl wyjatki od zakresu ochrony
wyniklego z odeslania do zapisow EKPC, Nalezy zauwazy¢, iz zakres stoso-
wania art. 102 nie jest w zaden sposcb ograniczony, nie jest uzalezniony od
podstawy udzielenia cudzoziemcowi pobytu tolerowanego. Oznacza to, iz
podstawy cofnigcia zgody na pobyt odnoszy sie bez wyjatku w jednakowym
stopniu do wszystkich przypadkéw przyznania tego rodzaju ochrony.

Art. 102

1. Zgode na pobyt tolerowany cofa sie, jezeli:
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1) ustanie przyczyna, dla ktorej zostala ona udzielona; .

2) cudzoziemiec dobrowolnie zwrocil sie o ochrone do wladz kraju

pochodzenia; o N

3) cudzoziemiec opuscil na stale terytorium Rzeczypospolitej P<‘)1.9At1cy;

4) dalsze jej obowigzywanie mogloby spowodowac powazne zagrozenie dla

obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo bezpieczenstwa i1 porzadku

publicznego. o

2. Wdecyzji o cofnieciu zgody na pobyt tolerowany nalfazzue SI(;‘ cudzo-
ziemcowl przebywajgcemu na terytorium Rzeczypospo]i'tej Polsklgj opusnzj
czenie tego terytorium w terminie okreslonym w decyzji, nie dluzszym niz
14 dni od dnia, kiedy decyzja stanie si¢ ostateczna, chyba. ze prz?'d wyda-
niem decyzfi o cofnieciu zgody na pobyt tolerowany cudzozienicowi wydano
decyzje o wydaleniu, ktora nie zostala wykonana.

3. Do postepowania w sprawie cofniecia zgody na pobyt to]e{m.wu)ly,
w czescl dotyczacej nakazu opuszczenia terytorium Rzeczypospo]{tej Pol-
skiej, stosuje sie przepisy ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach
dotyczace postepowania w sprawie wydalenia. ‘ .

4. Decyzji o cofnieciu zgody na pobyt tolerowany, udzw]onc;; na podsta-
wie art. 97 pkt 2, nadaje sie rygor natychmiastowej wykonalnosci.

Pierwsze z trzech wymienionych podstaw cofniecia zgody maja charakter
klasycznych klauzul ustania'”. Wynikajq one bezposrednio z charakterlll tego
rodzaju ochrony - rozumianej przede wszystkim jako ochrong subsyd/larn'a.
Z rozumienia takiego wynika, 1z w razie gdy cudzoziemiec moz<? zostac? obj‘q~
ty na powrot ochrong swojego kraju, ochrona pomocnicza kraju przyjmuja-
cego nie jest juz potrzebna, a zatem mozna ja cofnacls, '

Zasadnicze kontrowersje budzi jednakze ustep 4 art. 102. Zapis ten sank-
cjonuje odebranie cudzoziemcowi prawa do pobytu w r}azie gdyby dalszg obf)-
wigzywanie pobytu tolerowanego moglo spowodowag powazne zagrozenie
dla obronnosci lub bezpieczeristwa panstwa albo bezpieczenstwa i porza(dkg.
publicznego. Zapis ten w istocie jest lustrzanym odbiciem art. 33 Konwtenql
Genewskiej, co juz samo w sobie $wiadczy o bledzie ustawodawcy polskiego.
Réznica miedzy ochrong przyznawang uchodZcom a ochrong przed wydale-

" Ang.: cessation clauses - klauzule takie, ustanawiajgce wyjatki od ochrony, wystepuja np.
w art. Ci E Konwengji Genewskiej.

¥ Klauzule vstania nie sg zasadniczym tematem ninigjszego artykuhy, a zatem nic bede ana-

lizowac ich bardziej szezegétowo.
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niem w zwigzku z art. 3 EKPC polega wlasnie na zakresie ich oddzialywania.
O ile ochrona dla uchodZcy moze zostac cofnieta w razie zagrozenia pan-
stwa, ochrona przed wydaleniem w zwiazku z ryzykiem tortur jest ochrong
absolutng i niederogowalng. Tworzenije wyjatkow od ochrony przed wydale-
niem cudzoziemca narazanego w swym kraju na traktowanie sprzeczne
z art. 3 EKPC godzi w fundament ochrony godnosci czlowieka i nie moze
by¢ niczym usprawiedliwione. Blad ten powinien zosta¢ jak najszybciej sko-
rygowany, gdyz w obecnym ksztalcie stoi w Jawnej opozycji do miedzynaro-
dowych zobowigzari Polski, naruszajac zasade pacta sunt servanda, jak
iart. 9 Konstytucji RP. Co wiecej, w razie zastosowania w konkretnym przy-
padku artykulu o cofnieciu zgody na pobyt tolerowany w obecnym ksztalcie
mozemy wrecz mowic o mozliwosci wnoszenia skarg indywidualnych na Pol-
ske do ETPC przez wydalonych cudzoziemcow.

Konstrukcja pobytu tolerowanego posiada dalsze jeszcze niedociagnie-
cia, ktére prowadza niewatpliwie do ostabienia gwarancyjno-ochronnej roli
ten nowej instytucji. Najistotniejszym z tych brakow jest uniemozliwienie
wszczynania postepowania o wydanie zgody na pobyt tolerowany przez wnio-
sek samego cudzoziemca. Takie rozwiazanie podwaza autonomiczny charak-
ter pobytu tolerowanego, ktory zostaje w istocie zredukowany do roli pod-
rzednej - jako ze stanowi jedynie swego rodzaju zarzut procesowy, ktéry mo-
ze byc wykorzystany dopiero - w juz trwajacym postepowaniu wydalenio-
wym. Cudzoziemiec pozbawiony zostat zatem aktywnej roli w domaganiu sie
zapewnienia mu mozliwosci pobytu w kraju przyjmujacym, nie ma mozliwo-
sci swiadomego wszczecia procedury legalizacyjnej w zwiazku z realnym ry-
zykiem narazenia na tortury w razie wydalenia. Co wiecej, taka konstrukcja
jest dla cudzoziemca niezrozumiala i nie zawiera elementu inicjatywy, ktéra
miataby zachecac osoby przebywajace w danym momencie w Polsce nielegal-
nie do zgloszenia sie do odpowiednich wladz w celu regularyzacji swojego
statusu. Objecie cudzoziemea humanitarng ochrona przed wydaleniem
w zwigzku z ryzykiem pogwalcenia jego godnosci nie moze nastepowac jako
efekt wtorny préby wydalenia tegoz cudzoziemca. Innymi slowy, najpierw na-
lezy umozliwic zainteresowanemu podmiotowi legalizacje, dopiero zas w ra-
zie braku wymaganych przeslanek, w tym braku przeciwwskazai co do wy-
dalenia, mozna wszezac postepowanie zmierzajace do jego deportacji.

Uoc wprowadzita do polskiego porzadku prawnego nowa instytucje poby-
tu tolerowanego, ktora synergicznie zwigzana jest z przepisami EKPC. Prze-
pisy tego ostatniego aktu prawnego stanowig przy tym niezaleznie czesé
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obowiazujacego w naszym kraju prawa, mocg ratyfikacji tegoz traktatu. Wo-
bec zawezenia gwarancji wynikajacych art. 3 EKPC w stosunku do cudzo-
ziemcoéw dochodzimy jednakze do konfliktu norm, ktory winien by¢ bez-
wzglednie usunigty zmiang regulacji ustawowej. Obecny stqn r.zeczy je.st 2
przeczeniem dogmatu demokratycznego panstwa prawa i niesie w sobl'e im- Magdalena Kmak*
manentne zagrozenie naruszenia podstawowych praw czlowieka w odniesie-

niu do cudzoziemcow oraz powolnej erozji fundamentalnych zasad prawa

miedzynarodowego.
Pobyt tolerowany w sprawach cudzoziemcow
w zwigzkach nieformalnych z obywatelami polskimi

Obowiazujaca od 1 wrzeénia 2003 roku Ustawa o udzielaniu cudzoziem-
com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: uoc)! wprowa-
dza nowa instytucje, jaka jest pobyt tolerowany. Jest to jedna z form ochro-
ny, ktéra mozna objac cudzoziemcdéw, wobec ktérych zachodza okolicznosci
uniemozliwiajgce wydalenie z terytorium Polski.

Jednym z zadai tej instytucji jest ochrona jednosci rodziny - poprzez
mozliwos$c udzielenia zgody na pobyt tolerowany malzonkowi obywatela pol-
skiego, o ile nie stanowi on zagrozenia dla bezpieczenstwa parstwa. Ustawa
ogranicza grupe cudzoziemcow, ktorzy moga uzyskac zgode na pobyt tolero-
wany tylko do malzonkéw obywateli polskich. Regulacja taka dyskryminuje
cudzoziemcow, ktérzy pozostaja z obywatelami polskimi w nieformalnych
zwigzkach. Jest ona sprzeczna z dyspozycja art. 8 Europejskiej Konwencji
o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci (dalej: EKPC)2,

EKPC jest czescia systemu prawa w Polsce i powinna by¢ bezposrednio
stosowana przez organy wiladzy panstwowej. Artykut 8 EKPC gwarantuje
kazdemu, kto znajduje sie w zasiegu jurysdykcji panistwa-strony, prawo do
ochrony zycia rodzinnego.

Regulacja ustawowa wprowadzajaca instytucje pobytu tolerowanego
nie jest zgodna z trescig przedmiotowego artykulu EKPC.

Mgr Magdalena Kmak, Helsinska Fundacja Praw Czlowicka.
' Dz.U. z 2003 r., Nr 128, poz. 1176.
2 Dz.U. 2 1993 r., Nr 61, poz. 284 zc zm.
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Stanowi on:

1. Kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego i rodzin-
nego, swojego mieszkania i swojej korespondencyji.

2. Niedopuszczalna jest ingerencja wladzy publicznej w korzystanie z te-
go prawa, z wyjatkiem przypadkow przewidzianych przez prawo 1 koniecz-
nvch w demokratycznym spoleczenstwie z uwagi na bezpieczenstwo pain-
stwowe, bezpieczenistwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrone
porzgdku I zapobieganie przestepstwom, ochrone zdrowia | moralnosci lub
ochrone praw i wolnosci innych osob.

Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem organow konwencji - Komisji
1 Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej ETPC)® pojecie zycia rodzin-
nego zawarte w art. 8 odnosi sie nie tylko do zwiazkéw wynikajacych z malzen-
stwa, moze obejmowac takze inne, faktyczne wiezi rodzinne, czyli wiezi niepo-
twierdzone aktem zawarcia malzenistwa. Na istnienie takiego zwigzku moze
wskazywac wiele czynnikéw, w szczegolnosci wspolne zamieszkanie. Wedtug
ETPC! réwniez inne okolicznosci mogg potwierdzad, ze zwigzek jest dostatecz-
nie trwaly, aby uznad, ze pomiedzy partnerami istniejg faktyczne wiezi rodzin-
ne, a art. 8 EKPC ma zastosowanie.

Zgodnie z orzecznictwem ETPC rozréznienie pomiedzy rodzing istniejaca na
podstawie malzenistwa a rodzing bez formalnego zawarcia zwiazku malzenskie-
go nie byl oby zgodne z okresleniem ,kazdy” zawartym w tresci art. 8§ EKPC.

,Konstrukcja art. 8 wskazuje, ze prawo to nie jest bezwzglgednie chronio-
ne i nie mozna z niego korzystaé niezaleznie od okolicznosci”s. Zgodnie
z trescia paragrafu drugiego art. 8 panstwo w pewnych okolicznosciach mo-
2e ingerowaé w prawo do Zycia rodzinnego. Prawo zawarte w art. 8 ma jed-
nak na celu ochrone jednostek przed arbitralna ingerencjq wladz publicz-
nych. Art. 8 naklada na paristwa-strony obowigzek powstrzymywania sie od
ingerencji w zycie rodzinne, jak réwniez naklada na nie pozytywne obowiaz-

4 Trybunal wypowiadal si¢ na temat faklycznych zwigzkow rodzinnych m.in. w orzeczeniach
Keegan przeciwko Irlandii, 26.05.1994, A. 290, par. 42-44; Kroon i inni przeciwko Holandii,
27.10.1994, A. 297-C, par. 30; zob. tez M.A. Nowicki, Europejski Trybunal Praw Czlowicka,
Orzecznictwo, tom. 2, Krakow 2002, s. 744 1 752.

! Kroon, par. 30.

5 Marckx przeciwko Belgii, 13.06.1979, A. 31, par. 31.

5 ML.A. Nowicki, op. cit., s. h84.
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ki, potrzebne do skutecznego poszanowania tego prawa. Paristwo wykonu-
Jac nalozone na nie obowiazki, musi zachowa¢ nalezyta rownowage pomie-
dzy interesem ogdlnym a interesem jednostki”. Paristwo ma zagwarantowac
warunki do rozwijania normalnego zycia rodzinnego. 7

Zachowanie wlasciwej rownowagi pomiedzy prawem do ochrony zycia
rodzinnego a koniecznoscia ingerencji parstwa w to prawo 1labiera
szczegolnego znaczenia w przypadku cudzoziemegw. Wydalenie cudzo-
ziemca z terytorium patistwa, w ktorym zyja czlonkowie jego rodziny,
moze prowadzi¢ do naruszenia prawa do zycia rodzinnego w rozumieniu
art. 8 EKPC,

Dzicje sie tak w szczegolnosci, gdy poprzez wydalenie cudzoziemca Zy-
cie rodzinne ulega przerwaniu w znacznym stopniu, brak jest mozliwosci
przeniesienia zycia rodzinnego do innego kraju, np. kraju pochodzenia
jednego z malzonkow, brak jest mozliwosci wjazdu cudzoziemca do kraju,
w ktorym zyja czlonkowie jego rodziny.

Prawo cudzoziemca do wjazdu lub do pozostawania na terytorium da-
nego kraju nie jest zagwarantowane przez EKPC, ale panstwa powinny
sprawowac kontrole imigracyjna zgodnie z clazacymi na nich zobowiqzé-
niami. W wielu przypadkach panstwa podejmuja ingerencje w prawo do
zycia rodzinnego w wyniku regut kontroli imigracyjnej, zasad porzadku
publicznego. Przy ustalaniu, czy taka ingerencja jest uzasadniona, szcze-
golne znaczenie ma charakter przestepstw popelnionych przez cudzo-
ziemca (o ile przestepstwa takie zostaly popelnione) oraz charakter orze-
czonych kar®.

ETPC w wydanych orzeczeniach wielokrotnie wskazywal na koniecz-
nosc¢ kazdorazowego zbadania okolicznosci, ktére moglyby swiadczyé
o istnieniu zycia rodzinnego oraz okolicznosci, ktére nalezy zbadac, aby
stwierdzic, czy ingerencja panstwa w to prawo do ochrony zycia rodzinne-
go byla konieczna i proporcjonalna do zamierzonego celu to znaczy, czy
wl.adze zachowaly wlasciwg réwnowage pomiedzy interesem jednostki
a mteresem parnstwa?‘.

* Ibidem, s. 585,

* Bouchelkia przeciwko Francji, 29.01.1997, RID 1997-1, par. 49-51, zob. tcz M.A. Nowicki
op. cit., s 597. '
* Berrehab przeciwko Holandii, 21.06.1988, A. 138, par. 16, zob. tez M.A. Nowicki, op. cit.
s. 902, 877; AlNashif przeciwko Bulgarii, 20.06.2002, skarga nr 59091/99, nicpublikowanc:
par 117-129, Boultif przeciwko Szwajcarii, 2.08.2001, RID 2001-IX, par. 48.
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Okolicznosci te moga by¢ nastepujace: natura 1 powaga przestepstw po-
pelnionych przez aplikanta; dlugosc pobytu w danym kraju; czas, ktory uply-
ngl od popelnienia przestepstwa, jak réwniez sposob sprawowania sie pod-
czas tego okresu; obywatelstwo oséb, ktore brane sg pod uwage; sytuacja ro-
dzinna; dlugosc trwania malzeristwa; istnienie trwalych wiezéw rodzinnych;
inne kwestie swiadczace o trwalym zyciu rodzinnym; informacja o tym, czy
malzonek wiedzial o przestepstwach popelnionych przez drugiego malzonka
przed zawarciem malzenstwa; czy malzonkowie maja dzieci 1 jaki jest ich
wiek; z jakimi problemami spotkalby sie drugi malzonek w sytuacyi, w ktore)
musialby wyjechacd do kraju pochodzenia wydalonego malzonka.

Dlatego tez organy paistwowe obowigzane sa w kazdej sytuacji zbadac
okolicznosci sprawy 1 dokonac wazenia interesow - zycia rodzinnego 1 in-
teresu panstwa.

Jak zostalo wskazane powyzej, uoc nie gwarantuje wszystkim cudzoziem-
com majacym rodziny w Polsce ochrony przed wydaleniem. Regulacja taka jest
sprzeczna z dyspozycja art. 8 EKPC, gdyz zgodnie z literalng interpretacja
art. 97 uoc nie pozostawia organom obowigzanym do stosowania ustawy moz-
liwosci przeprowadzenia badania proporcjonalnosci intereséw prywatnego i pu-
blicznego i legalizacji pobytu cudzoziemcéw majgcych w Polsce rodziny,
a niezwigzanych formalnym zwigzkiem malzenskim z obywatelem lub obywatel-
ka polska.

Zgodnie z trescig art. 97 uoc pobyt tolerowany mozna przyznac cudzoziem-
cowi tylko w sytuacji, w ktorej jego wydalenie:

1. mogloby nastapic jedynie do kraju, w ktorym zagrozone byloby jego pra-
wo do zycia, wolnosci 1 bezpieczeristwa osobistego, w ktérym mdoglby zostac
poddany torturom albo nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu albo kara-
niu lub by¢ zmuszony do pracy lub pozbawiony prawa do rzetelnego procesu sa-
dowego albo by¢ ukarany bez podstawy prawnej w rozumieniu EKPC,

2. jest niewykonalne z przyczyn niezaleznych od organu lub od cudzo-
zlemca,

3. mogloby nastapic jedynie do kraju, do ktérego wydanie cudzoziemca jest
niedopuszczalne na podstawie orzeczenia sadu o niedopuszczalnosci wydania
cudzoziemca albo na podstawie rozstrzygniecia Ministra Sprawiedliwosci o od-
mowie jego wydania,

4, mogloby nastapic z innych przyczyn niz zagrozenie dla obronnosci lub
bezpieczenstwa panstwa albo bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a cudzo-
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ziemiec jest malzonkiem obywatela polskiego lub cudzoziemca posiadajace-
go zezwolenie na osiedlenie sie.

. Ratyfikujac EKPC, Polska zobowiazata sie do jej przestrzegania. Jak wy-
nika z tresci art. 91 w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucji Rzéczypospolitéj
Polskiej z 1997 r.1°, EKPC ma pierwszeristwo przed ustawa, jezeli ustawy
nie da si¢ pogodzic z EKPC. Powstaje zatem sytuacja, w ktdérej w okreslo-
nych przypadkach nie mozna wydali¢ cudzoziemca, gdyz ze wzgledu na zycie
rodzinne istniejace bez formalnego zwiazku malzeriskiego stanowiloby to na-
ruszente art. 8 EKPC.

Przy wystapieniu takich okolicznosci faktycznych podstawa do udzielenia
zgody na pobyt tolerowany bylby punkt 2 ust. 1 artykutu 97 uoc. Zgodnie je-
go trescig cudzoziemca nie mozna z Polski wydalic, jezeli wydalenie go nie
Jest wykonalne z przyczyn nielezacych po stronie organu lub cudzoziemca.

Okolicznoscia uniemozliwiajaca wydalenie bylaby w tej sytuacji koniecz-
NOSE zapewnienia przestrzegania postanowieri EKPC. Niemoznosc ta nie le-
zy an.i po stronie organu - wynika ze zobowiazaii migdzynarodowych, ani cu-
dzoziemca, gdyz jego dzialanie nie jest nakierowane na uniemozliwienie wy-
dalenia go z terytorium Polski.

.Cudzoziemca nie mozna wydali¢ z Polski, gdyz rozfaczenie go z rodzing
zwigzane z zakazem wjazdu na terytorium Polski przez co najmniej 3 lata
stanowiloby naruszenie art. 8 EKPC.

Niemoz’noéc’ wydalenia nie bytaby w tej sytuacji niemoznoscig faktyczna,
wynikajaca z zajscia okreslonych okolicznosci faktycznych uniemozliwiaja-
cych wydalenie, np. odmowy wydania paszportu przez ambasade kraju po-
?llodzenia cudzoziemca, lecz niemoznoscia prawna, wynikajaca z obowigzu-
jacych Polske norm miedzynarodowych, ktére zakazujg wydalenia w okreslo-
nych okolicznosciach.

Artykul 97 ust. 1 pkt 2 uoc nalezaloby zatem rozpatrywac zawsze pod
katem niewykonalnosci faktycznej i prawnej wydalenia. Faktyczna mozli-
wosc wydalenia nie przesadzalaby ostatecznie o rodzaju decyzji organéw
administracji.

Dlatego tez w przypadku wszczecia postepowania wydaleniowego prowa-
dzacy je organ administracji obowigzany jest réwniez zbadad, czy nie zacho-
dzi prawna niemoznosc¢ wydalenia, w szczegolnodci fakt istnienia zycia ro-
dzinnego na terytorium Polski. Biorac pod uwage zalecenia zawarte

" DzU. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483.
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w orzecznictwie ETPC, wskazane powyzej, organ administracji powinien
zbadad, czy wydalenie z Polski cudzoziemca majacego w tym kraju rodzing
stanowiloby naruszenie art. § EKPC.

W przypadku gdy wydalenie zwigzane byloby z naruszeniem EKPC, organ
administracji powinien stwierdzi¢ prawng niemoznosc wydalenia 1 udzieli¢
zgody na pobyt tolerowany.
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Nota bibliograficzna

L Higgins (Editor), K. Hailbronner (General Rapporteur), Migration
and Asylum Law and Policy in the European Union - FIDE National
Reports, Cambridge University Press, Cambridge 2004, s. xiv + 476.

Prezentowana ksigzka jest rezultatem projektu badawczego zrealizowa-
nego w ramach Fédération Internationale de Droit Européene (FIDE)
1 przygotowanego w zwigzku z XXI Kongresem FIDE, ktéry odbyl sie w Du-
blinie w dniach 2-5 czerwca 2004 r. Jednym z trzech tematéw badawczych
kongresu bylo prawo migracyjne i azylowe w Unii Europejskiej, a wiec regu-
lacje odnoszace sie do statusu obywateli paristw trzecich w panistwach czlon-
kowskich UE.

Pracami miedzynarodowego zespolu kierowal uznany ekspert prof. Kay
Hailbronner z Uniwersytetu w Konstancji, ktéry opracowal kwestionariusz
bedacy podstawa raportéw krajowych. Szczegolng uwage zwrdcono na stan
implementacji standardéw unijnych w prawie paristw czlonkowskich. Szero-
ko uwzgledniono tez projekty wspolnotowych srodkéw prawnych znajdujace
sie w konicowej fazie procesu legislacyjnego. Kwestionariusz, a w konse-
kwencji raporty krajowe, podzielony zostal na cztery zasadnicze czesci.
Pierwsza poswiecona jest problematyce wjazdu, regulacjom wizowym i kon-
troli granicznej. Czes¢ druga dotyczy problematyki zezwoleii na pobyt i sta-
tusu obywateli panstw trzecich. Trzecia cze$¢ poswiecona jest problematy-
ce udzielania ochrony 1 porusza glownie kwestie uchodzcze. Ostatnia czesc
dotyczy problemow zwalczania nielegalnego pobytu, wydalania i - w mniej-
szym stopniu - repatriacji. Kwestionariusz zostal zamieszczony w ksigzce
w trzech jezykach: angielskim, niemieckim i francuskim, ktore sa oficjalny-
mi jezykami FIDE.

Na zasadnicza czes¢ ksigzki sklada sie 20 raportow krajowych, ktére na-
plynely do organizatorow projektu w odpowiedzi na kwestionariusz. Zazna-
czy¢ trzeba, ze projekt badawczy byl zakrojony bardzo szeroko i nastawiony
na mozliwie najwieksza liczbe panstw europejskich, a nie jedynie paristwa
czlonkowskie UE. W ksigzce uwzgledniono nastepujace kraje (w nawiasach
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podane nazwiska autoréow raportow krajowych): Austria (W. Taucher, Th.
Marth, A. Jelinek), Chorwacja (I. Goldner), Dania (J. Vedsted-Hansen), Es-
tonia (A. Albi, J. Lafranque), Grecja (G. Papagianni, P. Naskou-Perraki), Hisz-
pania (M. Perez Gomez), Holandia (Th. Spijkerboer), Irlandia (J. Handoll),
Luksemburg (R. Ueberecken), Lotwa (R. Danelsons), Malta (K. Camilleri),
Niemcy (Th. Gross), Norwegia (H. Bull), Polska (M. Kowalski), Portugalia
(N. Picarra), Szwajcaria (Ch. Kaddous, R. Vicente), Szwecja (O. Henrikson),
Wegry (S. Vegh), Wielka Brytania (B. Ryan), Wlochy (B. Nascimbene).

Uwzgledniono wiec 12 starych panstw czlonkowskich UE (poza Belgia,
Finlandia 1 Francja), 5 nowych paristw czlonkowskich UE (Estonia, Lotwa,
Malta, Polska 1 Wegry) — przy czym zaznaczyc trzeba, ze ksigzka ukazala sie
przed 1 maja 2004 r. i stad mowa jJest w niej o panstwach przystepujacych
- oraz Chorwacje, Norwegie i Szwajcari¢. Niewatpliwie widoczny jest brak
niektorych raportéw krajowych, przede wszystkim raportu francuskiego
1 belgyskiego ze wzgledu na doswiadczenia tych paiistw. Rowniez interesuja-
ca bylaby pelniejsza reprezentacja raportéw z nowych panstw czionkow-
skich. Pomimo to zawarty w ksiazce zestaw raportow - uwzgledniajac takze
ich szczegolowosE — stanowi pasjonujacy material dla badan poréwnawczych.
Szczegdlnie interesujace jest uwzglednienie paiistw czlonkowskich UE, kto-
re tylko czesciowo uczestnicza we wspolnej polityce migracyjnej i azylowej
(Dania, Irlandia, Wielka Brytania), nowych paiistw czlonkowskich UE oraz
panstw pozostajacych poza UE. Zwraca tez uwage aktualnosc raportow. Od-
daja one stan prawny na 26 stycznia 2004 r. Wiekszos¢ raportéw zamiesz-
czona jest w jezyku angielskim. Raporty austriacki 1 niemiecki zamieszczo-
ne s3 w wersji niemieckojezycznej, a luksemburski, portugalski i szwajcarski
w jezyku francuskim.

Ksigzke zamyka raport ogélny autorstwa K. Hailbronnera 1 1. Higgins
w jezyku angielskim, zwieZle podsumowujacy raporty krajowe.

Warto zaznaczyd, ze ksiazka jest czasowo bezplatnie dostepna na stro-
nach internetowych FIDE: www.FIDE2004.0rg

Kazimierz Lankosz
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Maja Grzymkowska, Uniwersytet Jagielloriski

Zbigniew Holda, Uniwersytet Jagielloriski

Ireneusz C. Kamifiski, /NP PAN

Magdalena Kmak, Helsitiska Fundacja Praw Czlowieka
Barbara Kowalczyk, Uniwersytet Wroclawski

Michat Kowalski, Uniwersytet Jagielloriski

Brygida Kuzniak, Uniwersytet Jagielloniski

Dagmara Kuzniar, Uniwersytet Rzeszowski

Roman Kwieciet, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie
Adam Labe, Uniwersytet Jagielloriski

Kazimierz Lankosz, Uniwersytet Jagielloriski

Marcin Marcinko, Uniwersytet Jagielloriski
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Wojciech Matuszewski, Uniwersytet Jagielloriski

Jadwiga Maczyfiska, Uniwersytet Jagiellotiski

Barbara Mikolajczyk, Uniwersytet Slgski

Joanna Nowakowska-Matusecka, Uniwersytet Slaski

Iwan Pankiewicz, Uniwersytet Lwowski

Piotr Pawlikowski, Uniwersytet Jagielloniski

Alina Petuhova, Uniwersytet Jagiellonski

Patrycja Pogodzifiska, Uniwersytet Jagiellonski

Irena Rzeplifiska, INP PAN, Uniwersytet Warszawski, Helsitiska Funda-
cja Praw Czlowieka

Magdalena Saternus, Uniwersytet Jagielloriski

Piotr Stachaficzyk, Prezes Urzedu do spraw Repatriacji i Cudzoziemcow
Wojciech Staszewski, Katolicki Uniwersytet Lubelski

Magdalena Sykulska, Uniwersytet Gdanski

Piotr Szwedo, Uniwersytet Jagielloriski

Barttomiej Tokarz, Helsiiiska Fundacja Praw Czlowieka

Roman Wieruszewski, Poznariskie Centrum Praw Czlowieka INP PAN
Jozef Wéjcikiewicz, Uniwersytet Jagielloniski

Karolina Wozniak, Uniwersytet Jagiellonski

Mieczystawa Zdanowicz, Uniwersytet w Bialymstoku

Katarzyna Zdybska, Stowarzyszenie Praw Cziowieka im. Haliny Nie¢
Ernest Zienkiewicz, Przedstawicielstwo w Polsce Wysokiego Komisarza
Narodow Zjednoczonych do spraw Uchodzcow (UNHCR)
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