Mieczystawa Zdanowicz

FORMY OCHRONY CUDZOZIEMCOW W POLSCE

Wsréd cudzoziemcow przebywajacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
znajduje si¢ grupa os6b, ktéra zmuszona zostata do opuszczenia swojego pafistwa
i poszukiwania schronienia poza jego granicami. Powody opuszczenia panstwa oby-
watelstwa mogga by¢ rézne, np.: przesladowanie z powodéw politycznych, narodo-
wosciowych, rasowych, obca inwazja czy wojna domowa. Tym natomiast, co 13-
czy wszystkie osoby szukajace ochrony jest to, ze w danym momencie nie moga
bezpiecznie wréci¢ do swojej ojczyzny. Pomoc udzielana cudzoziemcom w Polsce
przybierala coraz to nowe formy: od tradycyjnego azylu terytorialnego, poprzez na-
danie statusu uchodzcy, czy wreszcie objecie ochrong subsydiarng — pobytem tole-
rowanym lub ochrong czasowg. Rozwdj form ochrony cudzoziemcéw w Polsce wy-
nikal z jednej strony z potrzeby objecie opiekg 0sdb, ktére nie spetniaty warunkéw
przewidzianych w konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw z 1951 roku, czy prze-
stanek niezbg¢dnych do uzyskania azylu, z drugiej zas z koniecznosci harmonizacji
prawa polskiego z prawem wspdlnotowym. Zjawisko to nie jest polska specyfika,
wrecz przeciwnie — jest odzwierciedleniem rozwigzan uksztattowanych w skali uni-
wersalne;j.

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie podstaw prawnych, okreslenie
warunkéw, jakie ma spetni¢ jednostka, aby korzysta¢ z okreslonej formy ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz przedstawienie statusu takiej osoby.

Najbardziej tradycyjng i najstarszg formg ochrony cudzoziemcéw jest azyl te-
rytorialny. Jest to instytucja majace swe zZrodto w systemach prawa krajowego po-
szczegblnych panstw, wspolczesne bowiem prawo miedzynarodowe nie przyznaje
jednostce prawa do azylu terytorialnego. Co prawda, art. 14 Powszechnej Deklaracji
Praw Cztowieka z 1948 roku przewiduje, iz ,kazdy czlowiek w razie przesladowa-
nia ma prawo ubiegaé si¢ o azyl i korzysta¢ z niego w innych krajach™, a art. 1 De-

1 M. Sykulska: Prawo miedzynarodowe publiczne, Gdansk 1996, s. 221.
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klaracji o azylu terytorialnym z 1967 roku upowaznia panstwa, w wykonywaniu ich
suwerennosci, do udzielenia takim osobom azylu, ktéry bedzie respektowany przez
inne panstwa?, jednak akty te, bedac rezolucjami Zgromadzenia Ogdlnego, nie majg
mocy prawnie wigzacej. Przyznanie azylu jest przejawem suwerennosci panstwa,
jest uprawnieniem panstwa. Zatem kazde panstwo okresla warunki jego udzielenia
i status takiej osoby.

Ani prawo mig¢dzynarodowe, ani krajowe nie definiuje pojecia azylu. Jak za-
uwaza J. Jagielski w doktrynie prawniczej brak jest jednego tylko okreslenia tresci
tego pojecia. Autor przyjmuje, iz azyl oznacza przyjecie cudzoziemca przez okre-
Slone panstwo na wlasne terytorium i udzielenie mu bezpiecznego schronienia ze
wzgledow politycznych lub humanitarnych?.

Azyl zostal wprowadzony do systemu prawa polskiego juz w Konstytucji
z 1952 roku®*. Aktualnie obowigzujaca Konstytucja RP z 1997 roku zawiera réwniez
odniesienie do tej instytucji. Art. 56 ust. 1 stanowi, iz ,,cudzoziemcy mogg korzystac
z prawa azylu w Rzeczypospolitej Polskiej na zasadach okreslonych w ustawie’.
Jak zasadnie podkresla E. Prandota—Prandecka i A. Hareza, artykut Konstytucji nie
zawiera okreslenia przestanek materialnych bedacych podstawg udzielenia azylu.
Odsyta w tym zakresie do ustawy®.

J. Biatocerkiewicz dostrzega, iz azyl terytorialny na dwie warstwy normatywne:

1) norma rangi konstytucyjnej statuujaca prawo do azylu (norma skuteczna
erga omnes),

2) indywidualizacja tego prawa poprzez przyznanie konkretnemu cudzoziem-
cowi prawa azylu na podstawie ustaw i wydanych na ich podstawie przepi-
s6w wykonawczych’.

Aktualnie obowigzujace przepisy wykonawcze do art. 56 Konstytucji RP znaj-
duja si¢ w Ustawie z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochro-

2 Declaration on Territorial Asylum Adopted by General Assembly resolution 2312 (XXII) of 14 December 1967,
http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/o_asylum.htm

3 J. Jagielski, Status prawny cudzoziemca w Polsce, Warszawa 1997, s. 85. Na temat definicji azylu zobacz réw-
niez: E. Prandota—Prandecka, A. Hareza, Azyl terytorialny (polityczny) jako forma ochrony udzielanej cudzo-
ziemcowi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Wybrane zagadnienia, (w:) A. Btas, K. Nowacki (red.): Wsp6t-
czesne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej, Wroctaw 2005, s. 327.

4 Art. 75 stanowit: Polska Rzeczpospolita Ludowa udziela azylu obywatelom panstw obcych, przesladowanych za

obrone intereséw mas pracujgcych, walke o postgp spoteczny, dziatalno$¢ w obronie pokoju, walke narodowo—

wyzwolenczg lub dziatalno$¢ naukowa. Zostat on zmieniony w roku 1991 i otrzymat brzmienie: Obywatele in-

nych panstw i bezpanstwowcy moga korzysta¢ z prawa azylu na zasadach okreslonych ustawg (art. 88), Usta-

wa z dnia 18 pazdziernika 1991 r . o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1991, Nr 119 poz. 514.

Jak podkreslit J.Jagielski zmiana ta jest odstepstwem od ,wyraznych politycznych konotacji’, J. Jagielski, Status

prawny..., s. 88.

Dz.U. 1997, NR 78, poz. 483.

E. Prandota—Prandecka, A. Hargza, Azyl terytorialny (polityczny) jako forma..., s. 331.

J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Torun 2001, s. 320.
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ny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej®. Zgodnie a art. 90 Ustawy, cudzoziem-
cowi mozna, na jego wniosek, udzieli¢ azylu w Rzeczpospolitej Polskiej, gdy jest
to niezbedne do zapewnienia mu ochrony oraz gdy przemawia za tym wazny inte-
res Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa wprowadza zatem dwie przestanki, ktérych
spelnienie moze stanowi¢ podstawe do przyznania azylu: ,.koniecznos$¢ zapewnie-
nia ochrony” i ,,wazny interes Rzeczypospolitej Polskiej”. Pojecia te nie zostaty do-
tychczas zdefiniowane normatywnie. Pozostawiono w tym wzgledzie duzg swobode¢
organom administracyjnym. W doktrynie zwraca si¢ uwage, iz decyzje o udziele-
niu azylu opierajg si¢ na uznaniu organéw panstwa’. Wskazuje tez na to brzmienie
art. 90 Ustawy ,,cudzoziemcowi mozna, na jego wniosek udzieli¢ azylu (...)”. Poste-
powanie przed organami, pomimo uznaniowego charakteru, powinno jednak respek-
towaé normy prawa mig¢dzynarodowego, majace charakter ius cogens. Do takich
norm zaliczymy np. zakaz dyskryminacji z powodu rasy, religii, koloru skéry!.

Whiosek o azyl moze by¢ ztozony, kiedy cudzoziemiec juz przebywa na tery-
torium RP, ale takze wéwczas, gdy jest on jeszcze poza granicami naszego parnistwa
(art. 92 ust. 1 Ustawy).

Ustawa nie okresla precyzyjnie statusu osoby, ktérej zostat udzielony azyl. Akt
ten rozstrzyga jedynie dwa zagadnienia. Po pierwsze — cudzoziemcowi, ktéremu
udzielono azylu, udziela si¢ zezwolenia na osiedlenie si¢ i wydaje karte pobytu''.
Jak podkresla P. Stachariczyk, azyl nie jest samoistnym tytulem prawnym do poby-
tu'?. Jednak wydanie zezwolenia na osiedlenie si¢ nie wymaga dodatkowego wnio-
sku cudzoziemca'®. Po wtére zas — osoby takiej nie mozna zobowigza¢ do opuszcze-
nia terytorium RP i nie moze on zosta¢ wydalony'*.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz cudzoziemiec, ktéremu udzielono azylu
i tym samym zezwolenia na osiedlenie si¢, korzysta z wielu uprawnien, ktére przy-
stugujg cudzoziemcom posiadajgcym zezwolenie na osiedlenie si¢, czyli np. prawa
do podjecia pracy, prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, podjecia nauki, prawa do
Swiadczeri z pomocy spotecznej na takich samych zasadach jak obywatele polscy'>.

Cudzoziemca pozbawia si¢ azylu, jezeli:

1) ustaty przyczyny, dla ktérych azyl zostat udzielony;

8 Dz.U. 2006, Nr 234, poz. 1695. Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej zastgpita ustawe o cudzoziemcach z 1997 roku.

9 J. Jagielski, Status prawny..., s. 87; E. Prandota—Prandecka, A. Hareza, Azyl terytorialny (polityczny) jako for-
ma..., s. 331.

10 E. Prandota—Prandecka, A. Hareza, Azyl terytorialny (polityczny) jako forma..., s. 332.

1 Art. 90 ust. 2 w zw. z art. 94 ust. 3.

12 P. Stachanczyk, (w:) J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2006, s. 550.

13 Jak wyzej, s. 557.

14 Art. 95.

15 Szerzej na temat uprawnien os6b posiadajacych zezwolenie na osiedlenie sie zobacz: J. Chlebny, (w:) J. Chleb-
ny, (red.), Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2006, s. 150 i n; J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy...,
s. 322.
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2) prowadzi on dziatalnos¢ skierowang przeciwko obronnosci lub bezpieczen-
stwa panstwa 1 porzagdkowi publicznemu (art. 91 ust. 1).

W stosunku do cudzoziemca, ktérego pozbawiono azylu, moze by¢ wydana de-
cyzja o wydaleniu (art. 96), a jak podkresla P. Stachaiczyk, nakazanie opuszcze-
nia terytorium Polski jest obligatoryjne (art. 91)'°. Nakaz taki znajduje si¢ w decyzji
0 pozbawieniu azylu (art. 91 ust. 2).

Instytucja azylu jest niezwykle rzadko stosowana w praktyce. By¢ moze wyni-
ka to z faktu, iz dominujgcg formg ochrony jest status uchodzcy, w zwigzku z tym
cudzoziemcy majgq wiekszg Swiadomos¢ i wiedz¢ na ten temat. Wplyw na niewielka
ilos¢ procedur azylowych moze mie¢ réwniez okreslenie przestanek jego nadania,
ktére nie sg precyzyjne i jednoznaczne.

Zdarza sig¢, iz postepowanie o udzielenie azylu toczy si¢ réwnolegle z postepo-
waniem o nadanie statusu uchodZcy. Co prawda, Ustawa nie odnosi si¢ wprost do
takiej sytuacji, ale praktyka, np. w sprawie matzenistwa z Chin, dopuscita takg moz-
liwosé!.

Najczesciej stosowang w Polsce formg ochrony cudzoziemcéw jest status
uchodZcy. Aktualnie Zrédta prawa uchodzczego wywodza si¢ z trzech systemow
prawa: mig¢dzynarodowego, wspdlnotowego i krajowego. W sferze uniwersalnego
prawa miedzynarodowego zasadniczymi Zrodtami sa: Konwencja dotyczaca statu-
su uchodzcow podpisana w 1951 roku'® oraz Protokét dotyczacy statusu uchodz-
c6w sporzgdzony w 1967 roku'. Polska ratyfikowata obie umowy dopiero w 1991
roku, a wigzg one nasz kraj od 27 wrzesnia. W prawie wspélnotowym nalezy wy-
mieni¢ gtéwnie Dyrektywe Rady 2004/83/WE?, Dyrektywe Rady 2005/85/WE*
oraz Dyrektywe Rady 2003/86/WE?*. Dyrektywy wymagaja implementacji do sy-
stemu prawa krajowego. Zrédta prawa polskiego regulujace status uchodzcy to prze-

16 P. Stachanczyk, (w:) J. Chlebny (red.): Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2006, s. 552.

17 Zobacz szerzej na ten temat: M. Zdanowicz, K. Bagan—Kurluta, Ekstradycja a prawa cztowieka, (w:) C. Mik
(red.), Prawa cziowieka w XXI wieku — wyzwania dla ochrony prawnej, Torun 2005, s. 191 i n. W sprawie mat-
zenstwa z Chin toczyto sig réwnolegle postepowanie ekstradycyjne.

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

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

20 Dyrektywa Rady 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcéw jako uchodzcéw lub jako osoby, ktére z innych wzgledéw po-
trzebujg migdzynarodowej ochrony oraz zawarto$ci przyznawanej ochrony, Dz.U. L 304 z 30.9.2004, s. 2-2, 12—
23.

21 Dyrektywa Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm dotyczacych
procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w Panstwach Cztonkowskich, Dz.U. L 326 z 13.12.2005, s. 13—
34.

22 Dyrektywa Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrzesnia 2003 r. w sprawie prawa do tgczenia rodzin, Dz.U. L 251
z3.10.2003, s. 12-18.
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de wszystkim: art. 56 ust. 2 Konstytucji oraz dziat II Ustawy o udzielaniu cudzo-
ziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Pojecie uchodzcy zostato zdefiniowane w konwencji dotyczacej statusu uchodz-
cow 1 Protokole dodatkowym i oznacza osobe, ktéra w rezultacie zdarzen oraz na
skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem z powodu rasy, religii, narodo-
wosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub z powodu przekonan po-
litycznych przebywa poza granicami panistwa, ktérego jest obywatelem i nie moze
lub nie chece z powodu tych obaw korzysta¢ z ochrony tego panistwa albo ktéra nie
ma zadnego obywatelstwa i znajduje si¢, na skutek podobnych zdarzen, poza pan-
stwem swojego dawnego stalego zamieszkania i nie moze lub nie chce z powodu
tych obaw powrdcié do tego panstwa®.

B.Wierzbicki podkresla, ze ,,uchodZca jest cudzoziemcem, ktéry — w odréznie-
niu od innych cudzoziemcéw — nie ma normalnych powigzan z wlasnym krajem,
(...) co uniemozliwia korzystanie z ochrony jakiegokolwiek panistwa. Cechg wyrdz-
niajacg uchodZce jest motywacja powodujgca opuszczenie wiasnego kraju lub moty-
wacja uniemozliwiajgca powr6t (...)%.

Uchod7cg zatem moze by¢ osoba, ktéra spetnia konwencyjne przestanki: prze-
bywa poza granicami panistwa swojego obywatelstwa i nie korzysta z ochrony tego
paristwa oraz jest przesladowana lub zywi uzasadnione obawy przed przesladowa-
niem z powodéw wymienionych enumeratywnie w konwencji. Wskazane zrod-
la prawa migdzynarodowego nie precyzuja uzytych pojec, takich jak np.: ,,przyna-
leznos¢ do okreslonej grupy spotecznej” czy ,,przesladowanie”, a prawidtowa ich
interpretacja ma kluczowe znaczenie dla nadania statusu uchodZcy. Z wyjasnien
UNHCR wynika, iz ,,w wielu spoteczeristwach wystepuja wigksze lub mniejsze r6z-
nice w traktowaniu réznych grup spotecznych. Osoby gorzej traktowane w rezul-
tacie tych réznic niekoniecznie sg ofiarami przesladowania. Dyskryminacja moze
by¢ uwazana za przesladowanie jedynie w pewnych okolicznosciach. Dzieje si¢ tak,
gdy formy dyskryminacji prowadzg do nastepstw o istotnie krzywdzacym charakte-
rze, jak np. powazne ograniczenia prawa do posiadania Zrédel utrzymania, prawa do
praktykowania religii czy ograniczenia dostgpu do normalnie dostgpnych instytucji
edukacyjnych”*. Réwniez polskie organy orzekajace w sprawach uchodzczych wy-
raznie rozrézniaja dyskryminacj¢ od przesladowania®.

23 Art. 1A ust. 2 Konwengiji i art. 1 Protokotu.

24 B. Wierzbicki, Uchodzcy w prawie migdzynarodowym, Warszawa 1993, s. 26.

25 Zasady i tryb ustalania statusu uchodzcy zgodnie z Konwencjg dotyczaca statusu uchodzcy z 1951 r. oraz Pro-
tokotem dodatkowym do niej z 1967 r. Podrecznik, Warszawa 2004, s. 25. Szerzej na temat interpretacji pojgcia
uchodzcy zobacz: J. Chlebny, W. Trojan, (w:) J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa
2006, s. 401 i n; B.Wierzbicki: Uchodzcy w prawie migdzynarodowym, Warszawa 1993, s. 28 i n.; B. Wierzbicki,
Sytuacja prawna uchodzcy w systemie miedzynarodowej ochrony praw cztowieka, Biatystok 1993, s. 35in..

26 M. Zdanowicz, Definicja uchodzcy w orzecznictwie polskich organéw rozpatrujgcych sprawy uchodzcze, Miscel-
lanea luris Gentium 2004, nr VII, s. 36-37.
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Prawo wspdlnotowe w Dyrektywie 2004/83/WE precyzuje kluczowe poje-

cia uzyte w konwencji genewskiej. Artykut 10 tej Dyrektywy zobowigzuje pan-
stwa cztonkowskie, aby przy ocenie powoddéw przesladowania, przy nadaniu statusu
uchodZcy, wzigly pod uwage nastgpujgce elementy:

222

a) pojecie rasy zawiera w szczeg6lnosci okreslenie koloru skéry, pochodzenie
lub przynaleznos¢ do szczegdlnej grupy etnicznej;

b) pojecie religii zawiera w szczegllnosci posiadanie przekonan teistycz-
nych, nieteistycznych i ateistycznych, branie udziatu lub jego brak w for-
malnych praktykach religijnych, prywatnie lub publicznie, zaréwno same-
mu, jak i wspdlnie z innymi, inne dzialania religijne lub wyrazanie pogladéw
albo formy indywidualnych lub zbiorowych zachowan wywodzacych si¢ lub
zwigzanych z wierzeniami religijnymi;

¢) pojecie narodowosci nie jest ograniczone do obywatelstwa lub jego braku,
lecz obejmuje w szczegdlnosci cztonkostwo grupy okreslonej przez kultural-
na, etniczng lub jezykowa tozsamos¢, wspdlne pochodzenie geograficzne lub
przekonania polityczne lub powigzanie z ludnoscig w innym paristwie;

d) grupa jest identyfikowana jako szczegdlna grupa spoteczna, jesli w szczegdl-
nosci:

— czlonkowie takiej grupy maja wspolne cechy wrodzone lub wspdlne po-
chodzenie, ktérych nie mozna zmieni¢ albo majg wspdlne cechy lub wie-
rzenia tak wazne dla tozsamosci lub swiadomosci, ze nie mozna zmuszac
danej osoby do odstgpienia od nich, i

— posiada odrebng tozsamos¢ w odpowiednim panstwie, to znaczy jest po-
strzegana jako odrgbna od otaczajgcego spoleczenistwa, w zaleznosci od
warunkow istniejacych w paristwie pochodzenia, okreslona grupa spotecz-
na moze stanowi¢ grupe opartg na wspdolnych cechach zwigzanych z orien-
tacja seksualng. Orientacja seksualna nie moze by¢ rozumiana jako obej-
mujaca dziatlania uznawane za przestepcze zgodnie z prawem krajowym
Panstw Czlonkowskich: aspekty zwigzane z plcig mogg by¢ brane pod
uwage, nie tworzgc same w sobie domniemania o stosowalnosci niniejsze-
go artykutu;

e) pojecie przekonan politycznych w szczegdlnosci obejmuje posiadanie opi-
nii, mysli lub przekonan w sprawach zwigzanych z potencjalnymi podmiota-
mi dopuszczajacymi si¢ przesladowar okreslonych w art. 6 oraz w sprawach
ich polityki lub metod, bez wzgledu na to, czy wnioskodawca dziatat zgodnie
Z tg opinig, mysla lub przekonaniami.
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Doprecyzowanie w Dyrektywie 2004/83/WE materialnoprawnych przestanek
nadania statusu uchodzcy zawartych w konwencji z 1951 roku moze mie¢ istotne
znaczenie dla zblizenia praktyki panstw. Podejmowane dotychczas dziatania dopro-
wadzily jedynie do przyjecia przez UNHCR podrgcznika ,,Zasady i tryb ustalania
statusu uchodzcy”, ktéry mégt by¢ traktowany, co najwyzej, jako wytyczna poste-
powania. Paristwa wspdlnotowe, w ramach realizacji wsp6lnej polityki azylowej,
stangly przed olbrzymig szansg ujednolicenia tej polityki i zasad nadawania statu-
su uchodzcy.

Pozycje prawng cudzoziemca, po nadaniu statusu uchodzcy, okreslajg postano-
wienia konwencji dotyczacej statusu uchodzcy. Jest to jednak standard minimalny,
konwencja w art. 5 dopuszcza mozliwos¢ przyznania przez panstwo innych praw
i korzysci. J. Bialocerkiewicz podkresla, iz konwencja zawiera w swej tresci zaréw-
no zasady ogdlne, jak i szczegétowe. Do zasad ogdlnych zalicza®”:

1) non refoulement (art. 33 ust. 1);

2) obowigzek respektowania praw i przepisOw oraz srodkéw podjetych w celu
utrzymania porzadku publicznego (art. 2);

3) zakaz dyskryminacji, przy stosowaniu konwencji, ze wzgledu na rase, reli-
gie lub panstwo pochodzenia (art. 3);

4) prawo parnstwa do przyznania innych praw i korzysci, niz te, ktére wynikaja
z konwencji (art. 5);

5) wykonywanie wszelkich wymogéw, jakie ,,w tych samych okolicznosciach”
spetniajg pozostali cudzoziemcy, z wyltaczeniem tych, ktérych jako uchodz-
ca spetni¢ nie moze (art. 6);

6) prawo do przeniesienia swojego mienia oraz uzyskania dokumentu tozsamo-
sci i dokumentu podrézy;

7) zwolnienie od srodkéw wyjatkowych stosowanych przeciwko osobie, ma-
jatkowi lub interesom obywateli obcego paristwa (art. 8).

Pewne watpliwosci moze wywotywac zaliczenie przez Autora Srodkéw admini-
stracyjnych zawartych w pkt 6 (czyli wydanie przez paristwo dokumentu tozsamo-
Sci, dokumentu podrézy i uprawnienie do przeniesienia minia) do zasad ogdlnych.

Zasady szczeg6towe, okreslajace status uchodzcy, dotycza istotnych dla kazde;j
jednostki spraw?®. Konwencja okresla sfere praw politycznych, ekonomicznych i so-
cjalnych uchodzcéw?.

27 J. Biatocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca w $wietle standardéw migedzynarodowych, Torun 1999, s. 176.

28 Ibidem, s. 177.

29 J. Jagielski, Status prawny..., s. 103; B. Wierzbicki, Uchodzcy w prawie..., s. 109 i n.; B. Wierzbicki, Uchodzcy,
Biatystok 1993, s. 62 i n.

223



Mieczystawa Zdanowicz

Analizowana umowa mi¢dzynarodowa wprowadza nastgpujgce standardy trak-
towania uchodzcow:

1) standard narodowy, polegajacy na traktowaniu oséb, ktérym przyznano sta-
tus uchodzcy w odniesieniu do pewnych praw, w taki sposob jak wlasnych
obywateli (np. prawa artystyczne i wlasnos¢ przemystowa (art.14), dostgp
do sadéw (art. 16), racjonowanie deficytowych towaréw (art. 20), oSwia-
ta publiczna w zakresie nauczania poczatkowego (art. 22 ust.1), opieka spo-
teczna (art. 23);

2) traktowanie uchodZzcéw w sposob nie mniej korzystny niz w tych samych
okolicznosciach pozostatych cudzoziemcéw (np. nabycie mienia rucho-
mego, nieruchomego (art. 13), samozatrudnienie (art. 18), wykonywanie
wolnych zawodéw (art. 19), w sprawach dotyczacych mieszkan (art. 21),
oswiata na poziomie ponadpodstawowym (art. 22 ust. 2). Przy czym kazde
panstwo, wedlug swojego uznania, moze zapewni¢ mozliwie najbardziej ko-
rzystne traktowania, w kazdym razie nie mniej korzystne niz to, ktére w tych
samych okolicznosciach zostaly przyznane innym cudzoziemcom;

3) traktowanie zgodnie z klauzulg najwigkszego uprzywilejowania, ktéra pole-
ga na przyznaniu uchodzcom takich praw, jakie posiada lub bedzie posiada-
ta w przysztosci w takich samych okolicznosciach grupa cudzoziemcéw naj-
bardziej uprzywilejowana w danej dziedzinie (np. prawo do stowarzyszania
si¢ (art. 15), prawo do wykonywania pracy najemnej (art. 17).

Umowa migdzynarodowa ustala minimalny standard traktowania uchodZcy.
Kazde pannstwo swoimi regulacjami krajowymi okresla prawa i obowigzki cudzo-
ziemca, ktéremu nadano status uchodzcy. W Polsce szczeg6towy zakres uprawnien
sprecyzowany zostal w Ustawie o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz przepisach innych aktéw prawnych. Zgodnie z art.
71 wskazanej Ustawy, jednostce, ktora posiada status uchodzcy, przystuguja upraw-
nienia cudzoziemca, ktéremu udzielono zezwolenia na zamieszkanie na czas ozna-
czony, o ile przepisy ustawy lub innych ustaw nie stanowig inacze;j.

Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, iz w stosunku do uchodZcy przyjgto odmien-
ne rozwigzanie niz w odniesieniu do osoby, ktérej udzielono azylu. UchodZcy bo-
wiem przystugujg uprawnienia cudzoziemca, ktéremu udzielono zezwolenia na za-
mieszkanie na czas oznaczony. Zgodnie z aktualnie obowigzujgcymi przepisami,
zezwolenia udziela si¢ kazdorazowo na okres niezbedny do realizacji celu pobytu
cudzoziemca, nie dtuzszy jednak niz dwa lata®. Udzielenie zezwolenia na zamiesz-
kanie na czas oznaczony moze nastgpi¢ wielokrotnie®'. Stad tez karta pobytu wyda-

30 Art. 56 Ustawy o cudzoziemcach z 13 czerwca 2003 r., Dz.U. 2003, Nr 128, poz. 1175 z p6zn. zm.
31 J. Chlebny, (w:) J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach..., s. 129.
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na cudzoziemcowi, ktéry uzyskal status uchodzcy, jest wazna przez okres dwdéch
lat?. J. Biatocerkiewicz podkresla, iz udzielenie uchodzcy zezwolenia na zamiesz-
kanie na czas oznaczony jest rozwigzaniem stusznym, gdyz w przypadku uchodz-
c6w znacznie szybciej, niz w przypadku os6b poszukujgcych azylu ustajg przestan-
ki dla jakich status ten nadano®.

Cudzoziemcowi, ktéremu nadano status uchodZcy, udziela si¢ pomocy majg-
cej na celu wspieranie procesu jego integracji (art. 70). Szczegdtowe zasady takiej
pomocy zostaly okreslone w rozdziale 5 Ustawy z 12 marca 2004 roku o pomocy
spotecznej*. Niejednokrotnie podkreslano, iz praktyczna realizacja programéw in-
tegracyjnych czesto nie jest realizowana skutecznie i nie zawsze przynosi pozadane
efekty®. Sytuacja moze ulec zmianie w zwigzku z powotaniem Europejskiego Fun-
duszu UchodZczego. Pozwoli on na udzielenie Paiistwom Cztonkowskim Unii Eu-
ropejskiej pomocy w ponoszeniu ci¢zaréw, wynikajacych z naptywu uchodzcow?*.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz zgodnie z art. 87 Ustawy z dnia 20 kwiet-
nia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy®’, uchodZca moze
wykonywac prace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez potrzeby uzyskania
zezwolenia na pracg wydawanego przez wojewode wiasciwego ze wzgledu na sie-
dzibg pracodawcy.

Przedstawiciele doktryny wskazuja, iz zakres praw przyznanych w Polsce oso-
bie, ktéra uzyskata status uchodzcy jest szerszy, niz wynikatoby to z konwencji ge-
newskiej*.

Decyzje o nadaniu statusu uchodzZcy nie okreslajg zadnych terminéw, na jaki
zostat on przyznany. UchodZce mozna pozbawié statusu, jezeli zachodzi ktérakol-
wiek z okolicznosci wymienionych w art. 1 ust. C konwencji genewskiej®, czyli, je-
zeli osoba:

1) dobrowolnie zwrécita si¢ ponownie o ochrong paristwa, ktérego jest obywa-
telem, lub

32 Art. 74 ust. 2 pkt 4 Ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

33 J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy..., s. 298.

34 Dz.U. 2004, Nr 64, poz. 593 z p6zn. zm.

35 Szerzej na temat probleméw integracyjnych zobacz: A. Bernatowicz, Nie tylko uchodzcy — niedobrowolne migra-
cje do Polski. Préba podsumowania, (w:) Ochrona uchodzcéw. Dziesigta rocznica przystgpienia Polski do Kon-
wencji Genewskiej, Warszawa 2002, s. 128 i n.; A. Siarkiewicz, Pomoc socjalna i integracyjna dla uchodzcéw,
(w:) Ochrona uchodzcéw..., s. 177 i n.; A. Florczak, Uchodzcy w Polsce. Migdzy humanitaryzmem a pragmaty-
zmem, Torun 2003, s. 240 i n.; M. Zgbek, Problemy adaptacji kulturowej migrantéw, (w:) M. Zgbek (red.), Migdzy
piektem a rajem. Problemy adaptacji kulturowej uchodzcéw i imigrantéw w Polsce, Warszawa 2002, s. 7 i n.

36 M. Pacek, Polska polityka migracyjna na tle rozwigzan i doswiadczen Unii Europejskiej, Studia Europejskie,
2005, nr 4(36), s. 69in.

37 Dz.U. z 2004 r. Nr 99 poz. 1001 z p6zn. zm.

38 J. Biatocerkiewicz, Nowe polskie prawo o cudzoziemcach, Torun 2003, s. 141; K. Skotnicki, Prawa i wolnosci
oso6b nie posiadajgcych obywatelstwa polskiego, (w:) L.Wisniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich sa-
dowa ochrona, Warszawa 1997, s. 152—153.

39 Art. 38 ust. 1 Ustawy.
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2) utraciwszy swoje obywatelstwo ponownie dobrowolnie je przyjeta, lub

3) przyjeta nowe obywatelstwo i korzysta z ochrony paristwa, ktérego obywa-
telstwo przyjeta, lub

4) ponownie dobrowolnie osiedlita si¢ w panistwie, ktére opuscita lub poza kt6-
rego granicami przebywata z powodu obawy przed przesladowaniem, lub

5) nie moze diuzej odmawiaé korzystania z ochrony paristwa swojego obywa-
telstwa, albowiem ustaty warunki, w zwiazku z ktérymi zostata uznana za
uchodZce, lub

6) nie majac zadnego obywatelstwa moze powréci¢ do paristwa, w ktérym mia-
ta poprzednio stale miejsce zamieszkania, poniewaz przestaty istnie¢ oko-
licznosci, w zwigzku z ktérymi zostata uznana za uchodzceg.

W decyzji o pozbawieniu statusu uchodzcy okresla si¢ termin, z ktérym naste-
puje utrata tego statusu (art. 38 ust. 2 Ustawy).

Subsydiarna forma ochrony cudzoziemcéw w Polsce zostala wprowadzona
Ustawg z 13 czerwca 2006 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Potrzeba wprowadzenia instytucji pobytu tolerowanego
i ochrony czasowej wynikata z kilku przyczyn:

1) definicja zawarta w konwencji genewskiej z 1951 roku zawiera zamknie-
ty katalog przestanek, z powodu ktérych jednostka moze otrzymac status
uchodZcy. Poza ochrong konwencyjng znajdowaty si¢ zatem osoby, ktére
zmuszone byly do opuszczenia paristwa swojego obywatelstwa, ale z powo-
déw innych niz wskazanych w umowie;

2) praktycznej realizacji praw zawartych w konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wonnosciach z 1950 roku;

3) rozwoju wprawa wspolnotowego w tej dziedzinie.

Zgodg na pobyt tolerowany, zgodnie z art. 97 ust. 1 Ustawy, udziela si¢ cudzo-
ziemcowi, jezeli jego wydalenie:

1) mogtoby nastgpi¢ jedynie do kraju, w ktérym zagrozone byloby jego pra-
wo do zycia, wolnosci i bezpieczenistwa osobistego, w ktérym mogtby zo-
sta¢ poddany torturom albo nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu
albo karaniu lub by¢ zmuszony do pracy lub pozbawiony prawa do rzetelne-
go procesu sgdowego albo by¢ ukarany bez podstawy prawnej w rozumie-
niu Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, spo-
rzgdzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz.
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2841285,z 1995 r., Nr 36, poz. 175, 1761 177, z 1998 1., Nr 147, poz. 962
oraz z 2002 r., Nr 127, poz. 1084);

2) jest niewykonalne z przyczyn niezaleznych od organu wykonujacego decy-
zje o wydaleniu lub od cudzoziemca.

Cudzoziemcowi mozna udzieli¢ zgody na pobyt tolerowany na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, jezeli jego wydalenie mogloby nastgpi¢ jedynie do kraju, do
ktérego wydanie cudzoziemca jest niedopuszczalne na podstawie orzeczenia sadu
o niedopuszczalnosci wydania cudzoziemca albo na podstawie rozstrzygnigcia Mi-
nistra Sprawiedliwosci o odmowie jego wydania, uwzgledniajgc przyczyne, z po-
wodu ktérej odméwiono wydania cudzoziemca oraz interes Rzeczypospolitej Pol-
skiej*.

Zgoda na pobyt tolerowany wydawana jest z urzedu i na wniosek w postepo-
waniu wydaleniowym, w postgpowaniu o nadanie statusu uchodzcy, postgpowaniu
ekstradycyjnym, a takze w postgpowaniu o pozbawienie statusu uchodzcy albo azy-
lu i wyjatkowo w odrebnym postepowaniu. Jak podkresla W. Trojan, tylko w przy-
padku sadowego postepowania ekstradycyjnego wobec cudzoziemca, ktérego wy-
danie jest niedopuszczalne na podstawie wyroku sadu lub rozstrzygnigcia Ministra
Sprawiedliwosci, zgoda na pobyt tolerowany wydawana jest przez Szefa Urzedu do
spraw Repatriacji i Cudzoziemcéw na wniosek cudzoziemca*'.

Osobie, ktorej udzielono zgody na pobyt tolerowany wydaje sie karte pobytu
wazng na okres jednego roku (art. 99 ust. 11 2) i korzysta ona ze wszystkich upraw-
nien, jakie posiada cudzoziemiec przebywajacy w Polsce na podstawie zezwolenia
na zamieszkanie na czas oznaczony, chyba ze przepisy innych ustaw stanowig ina-
czej. Najwazniejszymi uprawnieniami dla jednostek majgcych zgode na pobyt tole-
rowany sg: mozliwos¢ podjecia pracy (bez potrzeby uzyskania zezwolenia na pra-
c¢ wydawanego przez wojewode wlasciwego ze wzgledu na siedzibg pracodawcy),
prawo do Swiadczen z pomocy spotecznej czy prawa w zakresie edukacji.

Cudzoziemcowi, ktéry posiada zgodg na pobyt tolerowany, nie mozna wydac
decyzji o zobowigzaniu do opuszczenia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej ani
decyzji o wydaleniu*.

Wsréd oséb korzystajagcych z pobytu tolerowanego w Polsce znaczaca grupe
stanowig Czeczeni, obywatele Federacji Rosyjskie;j.

Zgode na pobyt tolerowany cofa sig¢, jezeli:

1) ustanie przyczyna, dla ktérej zostata ona udzielona;

40 Art. 97 ust. 2 Ustawy.
41 W. Trojan, (w:) J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach..., s. 587.
42 Art. 101 Ustawy.
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2) cudzoziemiec dobrowolnie zwrdcit si¢ o ochron¢ do wtadz kraju pochodze-
nia;

3) cudzoziemiec opuscil na state terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

4) dalsze jej obowigzywanie mogtoby spowodowa¢ powazne zagrozenie dla
obronnosci lub bezpieczeristwa panstwa albo bezpieczeristwa i porzadku
publicznego™®.

v

Ostatnia z omawianych form pomocy — ochrona czasowa cudzoziemcOw — ma
zastosowanie w przypadku masowego ich naptywu.

Instytucje czasowej ochrony cudzoziemcéw reguluje Ustawa z 13 czerwca 2003
roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oraz Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych
standardow przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu
wysiedleiicéw oraz srodkow wspierajacych rownowage wysitkéw migdzy Paistwa-
mi Czlonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich os6b wraz z jego nastepstwa-
mi*,

Zgodnie z art. 106 ust. 1 Ustawy, cudzoziemcom masowo przybywajacym do
Rzeczypospolitej Polskiej, ktérzy opuscili swéj kraj pochodzenia lub okreslony ob-
szar geograficzny, z powodu obcej inwazji, wojny, wojny domowej, konfliktow et-
nicznych lub razacych naruszen praw czlowieka, mozna udzieli¢ ochrony czasowe;j
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez wzgledu na to, czy ich przybycie miato
charakter spontaniczny, czy tez byto wynikiem pomocy udzielonej im przez Rzecz-
pospolitg Polska lub spotecznos¢ migdzynarodowa.

Ochrony czasowej udziela si¢ na podstawie i w granicach okreslanych w decy-
zji Rady Unii Europejskiej (art. 107). Jak podkresla W. Trojan, jest to realizacja za-
sady solidarnosci pomigdzy paristwami cztonkowskimi UE®. I. Wrébel wskazuje,
ze ochrona tymczasowa opiera si¢ na decyzji politycznej Rady Unii Europejskiej i/
lub rzgdéw poszczegdlnych paristw cztonkowskich, bazujacej na zbiorczej analizie
sytuacji, nie zas na zindywidualizowanej ocenie konkretnych przypadkéw*. Cudzo-
ziemcy, ktérzy nie zostang objeci decyzja Rady UE moga podlega¢ ochronie na pod-
stawie rozporzadzenia Rady Ministréw (art. 107 ust. 2).

43 Art. 102 ust. 1.

44 Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardéw przyznawania tymcza-
sowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedlencéw oraz $rodkéw wspierajgcych rownowage wysit-
kow miedzy Panstwami Cztonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich oséb wraz z jego nastepstwami, Dz.U. L
212z7.8.2001, s. 12-23.

45 W. Trojan, (w:) J.Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach..., s. 594.

46 I. Wrébel, Status prawny obywatela panstwa trzeciego w Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 239.
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Ochrona czasowa, jak wskazuje sama nazwa, ma ograniczony zakres trwania
i jest udzielana do chwili, gdy mozliwy stanie si¢ powrdt cudzoziemcow do uprzed-
niego miejsca ich zamieszkania, jednakze nie diuzej niz na okres roku. Jezeli po
uplywie roku nie ustang przeszkody do bezpiecznego powrotu cudzoziemcéw do
uprzedniego miejsca ich zamieszkania, okres ochrony czasowej przedtuza si¢ o dal-
sze 6 miesiecy, jednak nie wigcej niz dwa razy*'.

Cudzoziemcowi korzystajacemu z ochrony czasowej zapewnia si¢ zakwatero-
wanie, wyzywienie oraz opieke medyczng (art. 111). Osoba taka moze, bez potrzeby
uzyskiwania zezwolenia, podjac pracg i dzialalnos¢ gospodarczg na zasadach okre-
Slonych w Ustawie z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
(art. 116).

W. Trojan wskazuje, iz ustawa nie odnosi si¢ do sytuacji cudzoziemca, ktory
decyduje si¢ na wystgpienie o nadanie statusu uchodzZcy. Natomiast art. 17 Dyrek-
tywy Rady 2001/55/WE jednoznacznie wskazuje, iz osoby korzystajace z tymcza-
sowej ochrony musza mie¢ zapewniong mozliwos¢ zlozenia wniosku o udzielenie
azylu w dowolnym czasie*.

Rozpatrywanie wniosku o azyl, ktére nie zostato zakoriczone przed wygasnig-
ciem okresu tymczasowej ochrony, zostaje ukoriczone po uptywie tego okresu (art.
17 ust. 2 Dyrektywy).

Po zakoriczeniu okresu ochrony czasowej podejmowane sg dziatania majace
na celu umozliwienie powrotu cudzoziemcom (art. 118 ust. 1 Ustawy). Zdaniem
I. Oleksiewicz, ochrong czasowg powinno si¢ zakoriczyé, jezeli w okolicznosciach,
ktére zmusity ludzi do ucieczki, zaszta radykalna zmiana. Wéwczas dopiero moze
by¢ rozpoczeta repatriacja®.

Cudzoziemcy przebywajacy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej moga ko-
rzystaé z jednej ze czterech form ochrony. Instytucje te posiadajg odmienne Zrédta
regulacji. Azyl jest formg ochrony wyksztalcong przez prawo krajowe i wytacznym
uprawnieniem panstwa jest okreslenie przestanek jego przyznania i statusu azylanta.
Instytucja uchodZcy wywodzi si¢ z prawa migdzynarodowego, ktére wskazuje wa-
runki objecia cudzoziemca ochrong i minimalny standard traktowania takiej osoby.
Coraz czgsciej prawo wspolnotowe, respektujac prawnomiedzynarodowy porzadek
prawny w tej dziedzinie, stara si¢ ujednolici¢ i rozwinaé wspélprace pafistw w tym
zakresie. Najwigkszy wptyw prawa wspdlnotowego jest jednak widoczny w odnie-

47 Art. 106 ust. 21i 3.
48 W. Trojan (w:) J.Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach..., s. 594.
49 I. Oleksiewicz, Uchodzcy w Unii Europejskiej aspekty prawne i polityczne, Bydgoszcz—Rzeszéw 2006, s. 170.
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sieniu do ochrony czasowej. Decyzja o jej przyznaniu moze by¢ przeciez podjeta
przez Rade Unii Europejskie;j.

Uksztattowany obecnie w Polsce system ochrony cudzoziemcéw obejmuje po-
mocg rézne grupy potrzebujacych. Najliczniej z opieki naszego paristwa korzystaja
uchodzcy. Doswiadczenia ostatnich lat potwierdzity tez zasadnos¢ i celowos¢ wpro-
wadzenia do systemu ochrony instytucji pobytu tolerowanego. Azyl nie ma w prak-
tyce wigkszego znaczenia. Dotychczas nie wykorzystano tez ochrony czasowej,
ale sama koncepcja tej formy pomocy jest bardzo tratha. Przyjete w Polsce formy
ochrony cudzoziemc6éw nalezy oceni¢ pozytywnie, omdwione instytucje zapewniaja
skuteczng ochrong rosngcej liczbie cudzoziemcéw przyjezdzajacych do Polski.
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