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Ochrona uchodzcow w ustawodawstwie
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z Europy srodkowej i wschodniej

Uchodz'stwo od wielu lat jest jednym z najwazniejszych problemow
migdzynarodowych. Na skalg¢ masowa pojawito si¢ w wieku XX, nie
tylko w zwiazku z istnieniem niedemokratycznych rezimoéw i polityki
nietolerancji wobec mniejszosci, ale réwniez z powodu §wiatowych kon-
fliktéw. Cho¢ od lat dwudziestych XX wieku spoteczno$¢ migdzynarodo-
wa podejmowata dzialania na rzecz ochrony uchodzcéw i rozwigzania
tego problemu’, liczba 0s6b zmuszonych do opuszczenia pafistw pocho-
dzenia lub zamieszkania z uwagi na uzasadniona obawg przesladowania
(o podiozu religijnym, etnicznym, narodowym, rasowym czy politycznym®)
jest nadal wysoka, stanowiac jedno z kluczowych wyzwan XXI wieku.

Celem tego artykutu jest analiza polityk azylowych® nowych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej z Europy srodkowej i wschodniej, ktore
w aktywny sposob podejmowaty dzialania na rzecz rozwiazania problemu
uchodzstwa. Ogtoszenie Programu haskiego w 2004 roku, dotyczacego

! Na przyktad, przyjecie Porozumienia z 1926 roku w sprawie przyznania doku-
mentéow tozsamosci uchodzcom rosyjskim i Ormianom; Konwencja genewska
z 1933 roku dotyczaca migdzynarodowego statusu uchodzcow; tymczasowe porozu-
mienie z 1936 roku dotyczace statusu uchodzcow pochodzacych z Niemiec, porozu-
mienia z 1943 roku w sprawie Administracji Narodow Zjednoczonych ds. Odbudowy
i Pomocy; Konstytucja Migdzynarodowej Organizacji ds. Uchodzcow z 1946 roku;
Konwencja genewska dotyczaca statusu uchodzcow z 1951 roku i protokét dodatko-
wy z 1967. Szerzej na ten temat w dalszej czgsci tego artykutu.

2 Patrz: artykul 1A, Konwencja genewska dotyczqca statusu uchodzcow, Gene-
wa 1951, Dz. U. 1991, Nr 9, poz. 27 oraz Nr 119, poz. 517.

3 Termin ,,polityka azylowa” odnosi si¢ do rozwiazan prawnych i instytucjonal-
nych, obejmujacych osoby wnioskujace o migdzynarodowa ochrong w formie statusu
uchodzcy (zgodnie z Konwencja genewska dotyczaca statusu uchodzey z 1951 roku),
a takze osoby starajace si¢ o ochrong krajowa — z uwagi na niemoznos$¢ korzystania
z gwarancji przewidzianych w konwencji.
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wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, skutko-
wato propozycja harmonizacji polityk uchodzczych i stworzenia Wspdlne-
go Europejskiego Systemu Azylowego (dalej: WESA), opartego o prawne
1 instytucjonalne podstawy. Inicjatywy skierowano na przyjecie wspol-
nych rozwiazan dotyczacych procedur azylowych, warunkéw przyjgcia
ubiegajacych si¢ o status uchodzcy na obszarze UE, ochrony tymczaso-
wej 1 subsydiarnej oraz kryteriow uzasadniajacych uzyskanie azylu. Otwar-
cie negocjacji cztonkowskich z panstwami kandydujacymi spowodowato
konieczno$¢ dostosowania prawa krajowego do wymogoéw stawianych
przez prawodawstwo europejskie. Panstwa ubiegajace si¢ o cztonkostwo
zainicjowaty zmiany w krajowych porzadkach prawnych celem wzmoc-
nienia zdolnosci do udzielenia ochrony, pomocy i objecia uchodzcow
programami integracyjnymi®.

k %k %k

W okresie migdzywojennym, uwzgledniajac konieczno$é zagwaran-
towania migdzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa, dla ktorego uchodz-
stwo mogto by¢ zagrozeniem, panstwa §rodkowej 1 wschodniej Europy
zaangazowaly si¢ w migdzynarodowe wysitki na rzecz rozwiazania kwe-
stii niedobrowolnych migracji.

5 lipca 1922 roku pigcdziesiat cztery panstwa (wsrdd nich: Bulgaria,
Czechostowacja, Estonia, Litwa, Lotwa, Polska, Rumunia i Wegry) zaak-
ceptowaly porozumienie w sprawie dokumentoéw tozsamosci dla uchodz-
coéw rosyjskich. 31 maja 1924 roku porozumienie to rozszerzono na
uchodZcoéw ormianskich zmuszonych do opuszczenia Turcji. Umowa zo-
stata przyjeta przez Bulgarig, Czechostowacj¢ i Polske oraz trzydziesci
pie¢ innych panstw. 10 maja 1926 roku, delegaci Bulgarii, Estonii, Polski,
Rumunii 1 Wegier (wraz z pigtnastoma innymi panstwami) uczestniczyli
w konferencji dotyczacej rosyjskich i ormianskich uchodzcow. W rezulta-
cie, podpisano Porozumienie w sprawie przyznania dokumentow tozsamo-
$ci uchodzcom rosyjskim i Ormianom. Umowg ratyfikowaty dwadzie$cia
trzy panstwa, w tym Bulgaria, Czechostowacja, Estonia, Lotwa, Polska,
Rumunia i Wegry. 30 czerwca 1928 roku przyjeto Porozumienie dotyczace

4 J. van der Klaauw, Refugee protection in Western Europe: A UNHCR per-
spective, w: Europe and Refugees: A Challenge?, eds. J. Y. Carlier, D. Vanheule,
The Hague-London—Boston 1997, s. 227-228.
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rozszerzenia na inne kategorie uchodzcow pewnych ustalen przyjetych
w stosunku do uchodzcéw rosyjskich i Ormian. Umowe zaakceptowaty
migdzy innymi panstwa Europy srodkowej i wschodniej (Butgaria, Esto-
nia, Lotwa, Polska i Rumunia). 28 pazdziernika 1928 roku przedstawiciele
Butlgarii, Czechostowacji, Estonii, L.otwy, Polski i Rumunii oraz dziewig-
ciu innych panstw, zaakceptowali tekst Konwencji dotyczacej migdzyna-
rodowego statusu uchodzcow. Cho¢ konwencja wyznaczyta podstawy
wspolpracy skierowanej na udzielanie pomocy osobom pozostajacym
poza wlasnymi panstwami, zostala ratyfikowana jedynie przez osiem
panstw, w tym przez Bulgarig i Czechostowacje’. Pozostate uznaty posta-
nowienia za nieprecyzyjne i niewltasciwie sformutowane’. 4 lipca 1936
roku, pigtnascie panstw, w tym Czechostowacja, Lotwa, Polska i Rumu-
nia, podpisaty Tymczasowe Porozumienie w sprawie statusu uchodzcow
pochodzacych z Niemiec. Porozumienie uzupetnione zostato 10 Iutego
1938 roku Konwencja w sprawie statusu uchodzcéw pochodzacych z Nie-
miec. Ten ostatni dokument podpisany zostat jednak jedynie przez pan-
stwa zachodnioeuropejskie’, cho¢ w pracach nad tekstem uczestniczyli
przedstawiciele Czechostowacji i Polski.

Wszystkie wskazane rozwiazania prawne przyjete zostaty w ramach
Ligi Narodow i skierowane byly na ochrong uchodzcéw, ktoérzy pojawili sig
w wyniku pierwszej wojny $wiatowej, powojennych zmian terytorialnych,
rewolucji 1 wojny domowej w Rosji, programu Seyfo — eksterminacji Or-
mian i Asyryjczykoéw w Turcji oraz w wyniku polityk dyskryminacyjnych
prowadzonych przez wtadze Niemiec, Austrii i Hiszpanii. W konsekwen-
¢ji, panstwa—strony zostaty zobligowane do zagwarantowania uchodzcom
okreslonych uprawnien i wystawiania dokumentow, zwanych paszporta-
mi nansenowskimi, umozliwiajacymi uchodzcom przekraczanie granic
1 poszukiwanie schronienia poza panstwami pochodzenia.

5 Belgia — 4.08.1937 r., Bulgaria — 19.12.1934 r., Czechostowacja — 14.05.1935 r.,
Dania — 21.12.1935 r., Francja — 3.11.1936 r., Irlandia — 28.10.1936 r., Wtochy
—16.01.1936 1., Norwegia — 26.06.1935 r. Appendix to the Convention of 28 Octo-
ber 1933 relating to the International Status of Refugees, League of Nations Treaty
Series, Vol. CLIX, No. 3663. Patrz rowniez: L. W. Holborn, The Legal Status of Po-
litical Refugees, 1920-1938, ,,The American Journal of International Law” 1938,
Vol. 32, No. 4, s. 690.

S J. C. Hathaway, The Evolution of refugee status in international law:
1920-1950, ,International and Comparative Law Quarterly” 1984, part 2, Vol. 33,
s. 357.

" Belgia, Francja, Hiszpania, Holandia, Islandia, Norwegia i Wielka Brytania.
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Panstwa $rodkowej 1 wschodniej Europy nie tylko wspottworzyty
Owczesne rozwigzania prawne, majace na celu ochrong i §wiadczenie po-
mocy uchodzcom, ale braty rowniez udzial w dzialaniach instytucjonal-
nych, skierowanych na rozwiazanie problemu przymusowych migracji.
Na podstawie propozycji wysunigtej przez rzad Czechostowacji w maju
1921 roku zostat stworzony Urzad Wysokiego Komisarza Ligi Narodow
ds. Uchodzcow. Urzad, objety przez Fridtjofa Nansena, zyskat status auto-
nomicznej instytucji z mandatem obejmujacym dziatalno$¢ humanitarng
oraz zobowiazaniem do poszukiwania trwalych rozwigzan problemu
uchodzstwa droga repatriacji lub przesiedlenia. Panstwa S$rodkowej
1 wschodniej Europy zaangazowaly si¢ takze w prace nad pozniejszymi
zmianami instytucjonalnymi. 3 pazdziernika 1930 roku, zgodnie z rezolu-
cja Rady Ligi Narodow, utworzono Migdzynarodowe Biuro ds. Uchodz-
cow imienia Fridtj6fa Nansena. Trzy lata pozniej, Liga Narodéw podjeta
decyzje¢ o powotaniu urzedu Wysokiego Komisarza ds. Uchodzcow po-
chodzacych z Niemiec. Rada zarzadzajaca ztozona byta z przedstawicieli
Czechostowacji, Polski i jedenastu innych panstw. Gdy obie instytucje
potaczono w 1939 roku w urzad Wysokiego Komisarza ds. Uchodzcow
pod ochrong Ligi Narodow (odpowiedzialny za koordynacj¢ dziatan hu-
manitarnych, promowanie przesiedlenia i kontrolg przestrzegania posta-
nowien wskazanych wyzej konwencji i porozumien), panstwa srodkowej
i wschodniej Europy zaangazowaly si¢ w dziatalno$¢ urzedu®.

Podczas drugiej wojny $wiatowej i w czasie pierwszych lat powojen-
nych, zadanie §wiadczenia pomocy uchodzcom spoczywato na Admini-
stracji Narodow Zjednoczonych ds. Pomocy i Odbudowy (dalej: UNRRA),
utworzonej na mocy porozumienia z listopada 1943 roku’. Wsrod czter-
dziestu czterech panstw, ktore poparly ide¢ funkcjonowania UNRRA
znalazty si¢ jedynie dwa z Europy $rodkowej 1 wschodniej: Czecho-
stowacja i Polska. W grudniu 1946 roku, gdy Zgromadzenie Ogolne ONZ
zdecydowalo o powotaniu Migdzynarodowej Organizacji ds. Uchodzcoéw
(dalej: IRO), zadne panstwo regionu nie zdecydowato si¢ poprzec dziatal-
nosci IRO. Na skutek naciskoéw ze strony Zwiazku Radzieckiego, Polska

8 Szerzej: A. Potyrata, Wspdlczesne uchodzstwo. Préby rozwigzania miedzyna-
rodowego problemu, Poznan 2005, s. 32-35.

% Patrz: Agreement for United Nations Relief and Rehabilitation Administration,
Washington, November 9, 1943, w: Documents Pertaining to American Interest in
Establishing a Lasting World Peace: January 1941-February 1946. Pamphlet No. 4
— Pillars of Peace, Washington 1946.
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glosowala przeciw utworzeniu organizacji (wraz z Jugostawia, ZSRR,
Biatorusia i Ukraing), za$§ Bulgaria, Czechostowacja, Rumunia i Wegry
wstrzymaty si¢ od glosu. IRO postrzegano jako polityczny instrument,
ktoéry mogt by¢ wykorzystany przez panstwa zachodnie w politycznych
rozgrywkach. Cho¢ w statucie organizacji zagwarantowano, ze nie zo-
stang podjete zadne dziatania, majace uniemozliwi¢ ,,$ciganie i karanie
zbrodniarzy wojennych i zdrajcow™'’, przedstawiciele Zwiazku Radziec-
kiego 1 pozostalych panstw bloku wschodniego wysungli pod adresem
IRO oskarzenie o bycie instytucja rekrutujaca sposrdd uchodzcow szpie-
gow i anty-radzieckich ekspertow''. Drugim powodem, dla ktorego pan-
stwa $rodkowej i wschodniej Europy odmowity poparcia dziatalnos$ci
IRO, byly proponowane sposoby rozwiazania problemu uchodzstwa.
Zgodnie z konstytucja, organizacja byta odpowiedzialna za zachgcanie
1 pomoc w powrocie uchodzcoéw i przesiedlencow do panstw pochodze-
nia, ale takze za przesiedlenie tych, ktorzy odmawiali powrotu. Zgodnie
z oficjalnym stanowiskiem panstw srodkowej 1 wschodniej Europy, repa-
triacja winna by¢ jedynym mozliwym rozwiazaniem, za$§ przesiedlenie
powinno by¢ stosowane jedynie wobec bezpanstwowcow. W przeciw-
nym razie, stanowito naruszenie suwerennego uprawnienia panstwa do
sprawowania kontroli nad wlasnymi obywatelami.

Dziatania podwazajace wage mi¢dzynarodowych wysitkéw na rzecz
rozwiazania problemu uchodzstwa, podejmowane przez panstwa Europy
srodkowej 1 wschodniej, byly obserwowane od poczatku funkcjonowania
Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Gdy w 1951 roku Zgromadzenie
Ogolne przyjeto Konwencje dotyczaca statusu uchodzcow (dalej: Kon-
wencja genewska), uzupetniong w roku 1967 Protokotem nowojorskim,
panstwa regionu nie wykazaty zadnego zainteresowania i odmowity pod-
pisania i ratyfikacji uméw. Dopiero wydarzenia roku 1989 doprowadzity
do zmiany stanowisk, co obrazuje tabela 1.

Oba wskazane dokumenty stanowia podstawe prawng uniwersalnego
systemu ochrony uchodzcow. Podwaliny instytucjonalne stworzone zosta-
ty w oparciu o dzialalno$¢ Wysokiego Komisarza Narodow Zjednoczo-
nych ds. Uchodzcow (dalej: UNHCR), powotanego w grudniu 1949 roku
przez Zgromadzenie Ogolne ONZ. Wspolpraca panstw srodkowej i wschod-

1% Resolution No. 62 (1) adopted by the UN General Assembly, December 15,
1946, w: Official Records of the General Assembly, A/62/Add. 1, 1946.

""" G. Loescher, Beyond Charity. International Cooperation and the Global Refu-
gee Crisis, New York—Oxford 1993, s. 50-51.
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niej Europy z komisarzem, zapoczatkowana zostata dopiero pig¢dziesiat
lat po utworzeniu urzedu. Wowczas mozliwe stato si¢ ustanowienie biur
tacznikowych UNHCR w tych panstwach, a poszczegdlne rzady podjely
decyzje o Scistej wspotpracy z Komitetem Wykonawczym UNHCR, tzw.
EXCOM. Wedtug stanu na lipiec 2011 r., sposrdéd nowych panstw czton-
kowskich UE z Europy $rodkowej i wschodniej, cztonkami EXCOM sa
Estonia, Polska, Rumunia i Wegry.

Tabela 1
Panstwa UE z Europy Srodkowej i wschodniej jako strony Konwencji genewskiej
z 1951 roku i Protokolu nowojorskiego z 1967 roku

Parstwo Ratyfikacja lub przy‘s.tqpienie Ratyfikacja lub przystapienie
do Konwencji do Protokolu
Butgaria 12 maja 1993 12 maja 1993
Republika Czeska 11 maja 1993 11 maja 1993
Estonia 10 kwietnia 1997 10 kwietnia 1997
Litwa 28 kwietnia 1997 28 kwietnia 1997
Lotwa 31 lipca 1997 31 lipca 1997
Polska 21 wrzesénia 1991 21 wrzesnia 1991
Rumunia 7 sierpnia 1991 7 sierpnia 1991
Stowacja 4 lutego 1993 4 lutego 1993
Stowenia 6 lipca 1992 6 lipca 1992
Wegry 14 marca 1989 14 marca 1989

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie State Parties to the 1951 Convention relating to the
Status of Refugees and the 1967 Protocol, Geneva 2008.

Zwiazanie si¢ postanowieniami Konwencji genewskiej z 1951 roku
1 Protokotu nowojorskiego z roku 1967, natozyto na panstwa srodkowej
1 wschodniej Europy nie tylko zobowiazanie pelnego przestrzegania
zapisow, lecz przede wszystkim dokonania stosownych zmian w ustawo-
dawstwie wewngetrznym. Dodatkowo, w zwiazku z rozpoczeciem staran
o cztonkostwo w Unii Europejskiej, rozwiazania krajowe musiaty uwzgled-
nia¢ postanowienia europejskiego prawa azylowego, bedacego czescia
dorobku prawnego UE. Kryteria stawiane panstwom kandydujacym w od-
niesieniu do spraw uchodzczych, zostaly zdefiniowane przez Komisje
Europejska w 1997 roku. Komunikat Agenda 2000, oprocz konieczno$ci
dostosowania przepiséw krajowych do postanowien Konwencji genew-
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skiej z 1951 roku, wskazal na przyjecie tzw. konwencji dublinskiej
(zastapionej w 2003 roku rozporzadzeniem Dublin II) i pozostatych euro-
pejskich rozwiazan azylowych.

Uwzgledniajac powyzsze, panstwa srodkowej i wschodniej Europy,
przyjmujac na siebie zobowigzania wynikajace z dokumentéw uniwersal-
nych i cztonkostwa w Unii Europejskiej, rozpoczety procesy dostosowaw-
cze prawa wewngetrznego. W Bulgarii sytuacje uchodzcéw i uchodzcoéw
wewngetrznych reguluje ustawa o azylu i uchodzcach z 16 maja 2002
roku, zmieniona w czerwcu 2007 roku. W Republice Czech w 1999 roku
przyjgto wielokrotnie zmieniany Akt o azylu, Akt o tymczasowej ochro-
nie cudzoziemcow z 26 czerwca 2003 roku i czgSciowo Akt w sprawie
zamieszkania cudzoziemcow na terytorium Republiki Czech z 28 kwiet-
nia 2006 roku. Ustawa o uchodzcach z 18 lutego 1997 roku, zmieniona
w 2003 roku stanowita prawna podstawe dziatan podejmowanych na
rzecz 0so6b poszukujacych schronienia na terytorium Estonii. 14 grudnia
2005 roku zostata zastapiona ustawa o migdzynarodowej ochronie cudzo-
ziemcow. Sytuacja 0sob poszukujacych migdzynarodowej ochrony na
Litwie regulowana jest ustawa w sprawie statusu uchodzcow, przyjeta
4 lipca 1995 roku, ktora weszta w zycie dwa lata pdzniej. Ostatnie zmiany
do ustawy wprowadzono 15 stycznia 2002 roku'?. 29 kwietnia 2004 roku
przyjeto ustawe w sprawie statusu cudzoziemcow, ktoéra w rozdziale IV
odnosi si¢ do kwestii azylu. Ustawa o azylantach i uchodzcach w Repu-
blice Lotwy, zostata przyjeta 7 marca 2002 roku, wchodzac w zycie we
wrzesniu. Ostatnia zmiang tej ustawy zaakceptowano 20 stycznia 2005
roku, za$ 15 czerwca 2009 roku przyjeto ustawe o azylu. Prawo azylowe
w Polsce zmieniano wielokrotnie. Najnowsze rozwigzania obejmuja usta-
we 0 udzielaniu ochrony cudzoziemcom na terytorium RP z 13 czerwca
2003 roku, znowelizowana w 2005 1 2008 roku. Ustawa o azylu w Rumu-
nii zostata przyjeta po raz pierwszy w 1996 roku. Ostatnia wersja, wpro-
wadzona zostata w 2006 roku w zwiazku z cztonkostwem w Unii
Europejskiej. Osoby poszukujace ochrony na terytorium Stowacji podle-
gaja zapisom ustawy o azylu z 20 czerwca 2002 roku, znowelizowanej po
raz ostatni w 2007 roku. W Stowenii, ustawa o azylu zostata przyjeta
w 2000 roku i zmieniona kilkukrotnie. Najnowsza regulacja jest ustawa
o migdzynarodowej ochronie z 2008 roku. Sytuacj¢ 0s6b poszukujacych

"2 The Law on Refugee Status, 4.07.1995 (amended on 29.06.2000, 12.07.2000,
and 15.01.2002), No. 1-1004, No. VIII-1784, No. 56-1651, No. 13-466.
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migdzynarodowej ochrony na terytorium Wegier reguluje Akt CXXXIX
o azylu, przyjety 9 grudnia 1997 roku, zmieniony w czerwcu 2007 roku
Aktem LXXX. Regulacje dotyczace kwestii proceduralnych zostaty ujete
w dekrecie rzadowym nr 172/2001 w sprawie szczegotowych zasad pro-
cedur azylowych i dokumentéw 0séb chronionych tymczasowo, zmienio-
nym w pazdzierniku 2004 roku.

Rodzaje ochrony

Zgodnie z artykulem 1A Konwencji genewskiej dotyczacej statusu
uchodzcow 1 artykutem 1 Protokotu nowojorskiego, uchodzca jest osoba,
ktoéra ze wzgledu na uzasadniona obawe przed prze§ladowaniem z powodu
rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do okre§lonej grupy spotecznej
lub z powodow politycznych, przebywa poza panstwem obywatelstwa
lub statego zamieszkania i nie chce lub nie moze z powodu tych obaw do
panstwa takiego powr6ci¢. Warto zauwazyé, ze nie ma znaczenia czy
przesladowanie lub obawa przed przesladowaniem jest efektem dziatan
organéw panstwowych (centralnych, lokalnych) czy aktorow niepan-
stwowych (np. powstancow).

Wskazane umowy gwarantuja, ze status uchodzcy jako forma ochrony
migdzynarodowej, nie zostanie przyznany osobie, ktora korzysta z ochro-
ny lub pomocy organéw ONZ innych niz Urzad Wysokiego Komisarza
NZ ds. Uchodzcow. Podobnie, jesli w odniesieniu do osoby istnieja
powazne podstawy by sadzi¢, ze dokonata ,,zbrodni przeciw pokojowi,
zbrodni wojennej, zbrodni przeciw ludzko$ci, powaznej zbrodni
o charakterze niepolitycznym poza panstwem, ktore ja przyj¢to, przed
uznaniem jej za uchodzcg, lub czynéw sprzecznych z celami i zasadami
Narodéw Zjednoczonych”". Uwzgledniajac powyzsze klauzule wy-
faczajace, wszystkie nowe panstwa cztonkowskie UE ze $rodkowej
1 wschodniej Europy, wprowadzily takie rozwiazania do ustawodawstwa
krajowego.

W pewnych sytuacjach jednak, pomimo spetnienia wymogdw stawia-
nych przez Konwencje genewska z 1951 roku i Protokét nowojorski
z roku 1967, status uchodzcy nie moze by¢ przyznany. W przypadku

" Por. artykut 1F, Konwencja genewska dotyczqca statusu uchodécéw, Genewa
1951, op. cit.
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masowego naptywu uchodzcow, niezwykle trudne jest indywidualne
rozpatrywanie spraw. Ponadto, coraz wigcej panstw przyjmuje waska in-
terpretacj¢ terminu uchodzca, wylaczajac pewne osoby z rezimu ustano-
wionego przez Konwencj¢ genewska 1 Protokot nowojorski. Najlepszym
przykladem sa sytuacje, w ktérych o status uchodzcy wnioskuja osoby
przesladowane ze wzgledu na pte¢. W koncu, sa sytuacje, w ktorych oso-
ba nie spetnia kryteridéw stawianych przez konwencj¢ i protokoét (nie ma
podstaw do uznania, ze byla ofiara przesladowan), lecz sytuacja w pan-
stwie pochodzenia lub statego zamieszkania jest niestabilna, dochodzi do
masowych naruszen praw cztowieka i powrdt do takiego panstwa
wplynatby negatywnie na zycie lub wolnos¢ takiej osoby.
Uwzgledniajac powyzsze sytuacje, wiele panstw zdecydowalo sig
wprowadzi¢ do ustawodawstwa krajowego alternatywne formy ochrony.
W ramach Unii Europejskiej sa to: ochrona tymczasowa i ochrona subsy-
diarna, zwana czg¢sto statusem humanitarnym lub statusem alternatyw-
nym, cho¢ wystgpuja rdéznice w definiowaniu tych form ochrony.
Koncepcja ochrony tymczasowej zostata zaproponowana przez Ko-
misj¢ Europejska jako integralna cz¢$¢ Wspodlnego Europejskiego Syste-
mu Azylowego. Zagwarantowano ja juz w rezolucji z 25 wrze$nia 1995
roku w sprawie ponoszenia wspdlnej odpowiedzialnosci w sytuacji przy-
jecia 1 zamieszkania osob przesiedlonych oraz w dyrektywie z 20 lipca
2001 roku w sprawie minimalnych standardow ochrony tymczasowe;]
Ww sytuacji masowego naptywu osob. Celem jest zapewnienie, ze panstwa
cztonkowskie zgodnie z wymogami migdzynarodowego prawa praw czlo-
wieka gwarantuja minimalny poziom ochrony osobom stykajacym si¢
z niebezpieczenstwem innym niz indywidualne prze§ladowanie'®. Przy-
znanie ochrony tymczasowej zapewnia natychmiastowe bezpieczenstwo
1 mozliwos¢ legalnego pobytu osobom, ktore nie sa objete gwarancjami
wynikajacymi z Konwencji genewskiej i Protokotu nowojorskiego. Zgod-
nie ze wskazang dyrektywa, ochrona tymczasowa jest procedurg o wy-
jatkowym charakterze, stosowang w sytuacji masowego naptywu osob do
panstw cztonkowskich UE, ktérych narodowe systemy azylowe nie sa

% J. McAdam, The European Union proposal on subsidiary protection: an
analysis and assessment, UNHCR Working Paper No. 74, Geneva December
2002, s. 1. Patrz tez: J. Fitzpartick, Temporary Protection of Refugees: Elements of
a Formalized Regime, ,,American Journal of International Law” 2000, Vol. 94,
No. 2.
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efektywne w zarzadzaniu takim masowym naptywem' . Ochrona tym-
czasowa jest przyznawana: osobom, ktére byly przetrzymywane w obo-
zach dla jencéw wojennych lub obozach internowania; ktore sa ranne lub
powaznie chore i ktore nie moga otrzymac¢ pomocy medycznej w pan-
stwie pochodzenia; ktdre sa lub byty narazone na ryzyko utraty zycia i nie
moga otrzymac ochrony w panstwie pochodzenia; ktore byty narazone na
ataki seksualne i nie ma mozliwo$ci zagwarantowania im bezpieczenstwa
na obszarach w poblizu ich miejsca zamieszkania; ktore przybyty bezpo-
$rednio z obszaru dziatan zbrojnych; ktére pozostaja w panstwie pocho-
dzenia, lecz nie moga powréci¢ do miejsc zamieszkania z uwagi na
konflikt zbrojny lub naruszenia praw czlowieka'®.

Ochrona subsydiarna obejmuje natomiast osoby, ktorym nie mozna
zagwarantowaé statusu uchodzcy w rozumieniu Konwencji genewskiej
1 Protokotu nowojorskiego, ale jednocze$nie nie mozna ich odesta¢ do
panstwa pochodzenia z uwagi na uzasadniona obawg bycia poddanym
w panstwie pochodzenia karze $mierci lub egzekucji, torturom lub nie-
ludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu albo karaniu. Podobnie, jesli
istnieje podejrzenie, ze zostana ofiarami naruszen praw cztowieka, po-
waznego 1 indywidualnego zagrozenia zycia spowodowanego przemoca
w sytuacji wewnetrznego lub migdzynarodowego konfliktu zbrojnego'”.

Cho¢ niektorzy eksperci traktuja alternatywne formy ochrony jako in-
strumenty delegalizacji ochrony migdzynarodowej na rzecz pomocy hu-
manitarnej'®, te typy ochrony na réwni z ochrona miedzynarodowa
W postaci statusu uchodzcy sg gwarantowane w prawie wewnetrznym dla
0s6b wnioskujacych o azyl w panstwach Europy srodkowej i wschodniej,
nalezacych do Unii Europejskiej (tabela 2).

15 Patrz: artykut 2 (a), Council Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on mini-
mum standards for giving temporary protection in the event of a mass influx of displa-
ced persons and on measures promoting a balance of efforts between member states
in receiving such persons and bearing the consequences thereof, Official Journal
L 212-232, 7.08.2001.

1S Artykut 1 (a), Council Resolution of September 25, 1995 on burden-sharing
with regard to the admission and residence of displaced persons on a temporary ba-
sis, Official Journal C 262, 7.10.1995.

' Patrz: artykut 15, Council Directive 2004/83/EC of 29 April 2004 on minimum
standards for the qualification and status of third country nationals or stateless per-
sons as refugees or as persons who otherwise need international protection and the
content of the protection granted, Official Journal L 304, 30.09.2004.

'8 J. Fitzpartick, Temporary Protection..., op. cit.
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Tabela 2

Whioski azylowe zlozone w panstwach UE z Europy Srodkowej i wschodniej
w latach 2008-2010

Panstwo 2008 2009 2010
Bulgaria 750 850 1 030
Republika Czeska 1 690 1260 430
Estonia 10 40 30
Litwa 220 210 370
Lotwa 50 50 60
Polska 7 200 10 590 6 540
Rumunia 1 080 830 860
Stowacja 910 820 540
Stowenia 240 180 210
Wegry 3120 4670 2 460
Razem 15 270 19 500 12 530

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Asylum Levels and Trends in Industrialized Coun-
tries 2008. Statistical Overview of Asylum Applications Lodged in Europe and Selected
Non-European Countries, Geneva March 2009, s. 13; Asylum Levels and Trends in Industriali-
zed Countries 2009. Statistical overview of asylum applications lodged in Europe and selected
non-European countries, Geneva March 2009, s. 13; oraz Asylum Levels and Trends in Indu-
strialized Countries 2010. Statistical overview of asylum applications lodged in Europe and se-
lected non-European countries, Geneva March 2010, s. 15.

Wedhug prawa bulgarskiego, azyl w postaci statusu uchodzcy jest
gwarantowany cudzoziemcom bgdacym ofiarami osobistych przekonan
lub dziatalnos$ci w obronie uznanych migdzynarodowo praw i wolnosci'?,
podczas gdy ochrona tymczasowa jest dostgpna w sytuacji masowego
naptywu cudzoziemcoéw, zmuszonych do opuszczenia panstwa pocho-
dzenia z powodu zagrozenia zycia, bezpieczenstwa lub wolnosci w zwiaz-
ku z przemoca towarzyszaca konfliktom zbrojnym, wojnom domowym,
obcej agresji lub naruszeniom praw czlowieka na wigkszej czgsci teryto-
rium panstwa. Warto podkresli¢, ze zgodnie z nowelizacja z 2007 roku,
ochrona tymczasowa nie obejmuje bezpanstwowcow. Status humani-
tarny (czyli ochrona subsydiarna), wprowadzony do prawa butgarskiego
w 2007 roku, jest gwarantowany osobom ,,zmuszonym do opuszczenia
lub przebywajacym poza panstwem” z powodu narazenia na karg $mierci

" Artykut 7 (1), Law for Asylum and Refugees, June 2007, Decree No. 162,
SG 52/ 29/07.
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lub egzekucje, tortury lub nieludzkie lub ponizajace karanie, a takze z po-
wodu ,,zagrozenia zycia lub godnosci cywila w zwigzku z przemoca powo-
dowana wewnetrznym lub miedzynarodowym konfliktem zbrojnym™*.
W definicji tej uwage zwraca brak doprecyzowania terminu ,,panstwo”,
co prowadzi do uznania, ze z ochrony subsydiarnej moga korzystaé za-
réwno osoby opuszczajace lub przebywajace poza panstwem obywatel-
stwa, jak i poza panstwem dotychczasowego stalego zamieszkania.
Czeska ustawa o azylu i ustawa o tymczasowej ochronie cudzoziem-
coéw, gwarantujg trzy formy ochrony osob, poszukujacych schronienia
przed przesladowaniami w Republice Czeskiej: status uchodzcy, ochrong
subsydiarng 1 tymczasowa. Pierwsza przyznawana jest osobie podle-
gajacej zapisom Konwencji genewskiej z 1951 roku i Protokotu nowojor-
skiego z roku 1967. Ochrona subsydiarng obejmowana jest osoba, ktora
nie moze korzysta¢ ze statusu uchodzcy, lecz w odniesieniu do ktorej ist-
nieje powod, by uznac, ze w panstwie pochodzenia lub dotychczasowego
zamieszkania, osoba taka bedzie narazona na faktyczne ryzyko, takie jak
kara $mierci, tortury lub niechumanitarne lub ponizajace traktowanie albo
karanie, powazne zagrozenie dla ludzkiej godnosci zwiazane z migdzyna-
rodowym lub wewngtrznym konfliktem zbrojnym. Subsydiarna ochrona
moze by¢ rowniez przyznana jesli wydalenie osoby wnioskujacej o ochro-
n¢ byloby niezgodne z migdzynarodowymi zobowiazaniami Republiki
Czeskiej*'. Decyzja o przyznaniu ochrony tymczasowej podejmowana jest
natomiast w sytuacji masowego naptywu osob, powodowanego zbrojnym
konfliktem, katastrofa naturalna, stalym lub powaznym naruszeniem praw
cztowieka i wolnoéci, a takze przesladowaniem grup ze wzgledow naro-
dowych lub religijnych®. We wszystkich przypadkach, ochrona nie zo-
stanie udzielona nie tylko w przypadkach wskazanych w Konwencji
genewskiej dotyczacej statusu uchodzcow, ale rowniez, gdy mogloby to
zagrozi¢ bezpieczenstwu republiki, a takze gdy opuszczenie panstwa
przez cudzoziemca nastapito z powodow ekonomicznych, gdy podczas
postepowania azylowego cudzoziemiec podat falszywe informacje do-

2 Artykut 9 (1), Law for Asylum and Refugees, June 2007, op. cit.

2! Sekcja 14a, Act No. 325/1999 Coll., on Asylum, as amended by Act
No. 2/2002 Coll., Act No. 217/2002 Coll., Act No. 320/2002 Coll., Act No. 519/2002,
Act No. 136/ 2006, Act No. 165/2006, Act No. 170/2007, Act No. 343/2007 and Act
No. 379/2007, http://www.unhcr.org/refworld (23.05.2011).

2 Artykut 1 (2), Aet No. 221/2003 on Temporary Protection of Aliens of June
26, 2003, http://www.unhcr.org/refworld (23.05.2011).
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tyczace tozsamosci, obywatelstwa lub odmowit podania tych informacji,
a takze, gdy zniszczyt lub dokonat zmian w dokumencie podrézy lub
przedstawit dokument falszywy. Podobnie, decyzja negatywna zostanie
podjeta w przypadku braku dowodéw na przesladowanie lub ryzyko
przesladowania, a takze gdy ztozenie wniosku o ochrong nastapito jedy-
nie w celu uniknigcia wydalenia lub ekstradycji w zwiazku z oskarzeniem
o dokonanie przestepstwa niepolitycznego w innych panstwie®.

W $wietle ustawy o uchodzcach, przyjetej w Estonii w 1997 roku,
zmienionej w roku 2003, osoba mogta ubiegac si¢ o status uchodzcy,
spetniajac warunki wskazane w Konwencji genewskiej z 1951 roku®*.
Odmowa przyznania migdzynarodowej ochrony nastgpowata w przypad-
kach wskazanych w konwencji, a takze gdy inne panstwo zagwaranto-
wato juz ochrong lub gdy inne panstwo bylo odpowiedzialne za jej
udzielenie (zgodnie z rozporzadzeniem Dublin I1*°). Rowniez w sytuacii,
gdy panstwo obywatelstwa lub dotychczasowego zamieszkania uznane
byto za panstwo bezpieczne, w ktérym nie istniato ryzyko przesladowan.
Decyzje odmowne wydawane byly cudzoziemcom, ktorzy sktadali wnio-
ski postugujac si¢ fatszywymi danymi osobowymi, fatszywymi doku-
mentami lub podali falszywe informacje podczas postepowania azylowego,
a takze jesli podczas postgpowania nie byli w stanie przedstawi¢ dowo-
dow na przesladowanie czy ryzyko przesladowania, jesli podawali infor-
macje sprzeczne, nieprawdopodobne, lub gdy ztozenie wniosku byto
jedynie proba uniknigcia wydalenia lub ekstradycji*®. Identyczne roz-
wigzania zastosowano w ustawie o mig¢dzynarodowej ochronie cudzo-
ziemcow z 2005 roku. Dodatkowo, akt ten zagwarantowat, ze osoba, ktora
nie spetnia warunkow okreslonych w Konwencji genewskiej, lecz ktora
nie moze powrdci¢ do panstwa obywatelstwa lub statego zamieszkania ze
wzgledu na ryzyko doswiadczenia ,,kary $mierci, tortur, nichumanitarnego

3 Patrz: sekcja 15 1 16, Act No. 325/1999 Coll., on Asylum, op. cit.

** Paragraf 3 (1), Refugees Act, 15.01.2003, Riigi Teataja State Gazette, I 2003,
13, 65.

2 W mysl tego rozporzadzenia, tylko jedno panstwo jest odpowiedzialne za roz-
patrzenie wniosku o ochrong. Pafistwem tym jest panstwo, w ktorym przebywaja czton-
kowie rodziny wnioskodawcy, a w przypadku ich braku — panstwo, ktore wydato
cudzoziemcowi wazne pozwolenie na pobyt lub wize. Jesli na tej podstawie nie moz-
na ustali¢ panstwa odpowiedzialnego, wowczas wniosek rozpatrywany jest przez
panstwo, w ktorym nastapito nielegalne przekroczenie granicy, a w przypadku braku
mozliwos$ci wskazania takiego panstwa — panstwo, w ktorym ztozono wniosek.

% Paragraf 8 (4), Refugees Act, 15.01.2003, op. cit.
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lub ponizajacego traktowania albo karania” lub zindywidualizowanego
zagrozenia zycia w zwiazku z miedzynarodowym lub wewngtrznym kon-
fliktem”’, moze ubiegac si¢ o ochrong subsydiarna. Ochrona tymczasowa
jest stosowana natomiast w sytuacji masowego naptywu cudzoziemcow,
powodowanego zbrojnym konfliktem, przemoca lub masowymi narusze-
niami praw czlowieka i moze przystugiwaé na okres 1 roku z mozliwos-
cia przedtuzenia.

Zgodnie z ustawa o statusie uchodzcy, obowiazujaca na Litwie, je-
dyna komplementarng forma ochrony cudzoziemcéw byl tymczasowy
azyl terytorialny. Mogta go uzyska¢ osoba, ktdra nie spetniata warunkow
wskazanych w Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow z 1951 roku,
lecz ktora ze wzgledow humanitarnych, nie mogta by¢ wydalona, deporto-
wana lub poddana ekstradycji. W mysl ustawy o statusie cudzoziemcow
z 2004 roku, oprocz statusu uchodzcy, cudzoziemiec moze wnioskowaé
o ochrong subsydiarna lub tymczasowa™. Zgodnie z regulacjami, ochro-
na subsydiarna przyznawana jest osobie, ktora nie podlega Konwencji ge-
newskiej, lecz przebywa poza panstwem pochodzenia i nie moze do
niego powrdcic¢ z uwagi na uzasadniong obawe: doznania tortur, okrutne-
go, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania; naruszenia
praw cztowieka i fundamentalnych wolnosci; zagrozenia zycia, zdrowia,
bezpieczenstwa Iub wolnosci powodowanego przemoca zwiazang z kon-
fliktem zbrojnym®’. Ochrona subsydiarna nie przystuguje osobom korzy-
stajacym z pomocy organdw i agencji ONZ, korzystajacym z ochrony
panstwa obywatelstwa lub statego zamieszkania, a takze osobom podejrza-
nym o dokonanie powaznej zbrodni o charakterze niepolitycznym lub aktow
sprzecznych z celami i zasadami Narodéw Zjednoczonych. Ochrona tym-
czasowa udzielana jest z kolei przez wtadze Litwy na 12 miesigcy (z mo-
zliwoscia przedhuzenia na kolejny okres 1 roku) w sytuacji masowego
naptywu cudzoziemcéw wymagajacych ochrony. Z tych samych powo-
dow, dla ktorych osobom nie mozna przyzna¢ statusu uchodzcy lub
ochrony subsydiarnej, nie zostanie przyznana réwniez ochrona tymczaso-
wa. Ponadto, odmowa dotyczy cudzoziemcow stanowiacych zagrozenie
bezpieczenstwa lub porzadku wewngtrznego na Litwie.

> Por. paragraf 4 (3), Act on Granting International Protection to Aliens,
14.12.2005, Riigi Teataja State Gazette, I 2006, 2, 3.

% Por. artykut 2 (23) oraz 66, Law on the Legal Status of Aliens, 29.04.2004,
No. I1X-2206, http://www.unhcr.org/refworld (23.05.2011).

* Por. artykut 87 (1), Law on the Legal Status of Aliens, 29.04.2004, op. cit.
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Na Lotwie, zgodnie z ustawa o uchodzcach i azylantach oraz ustawa
o azylu, osoba poszukujaca ochrony, ktéra nie spelnia warunkdéw okreslo-
nych w Konwencji genewskiej z 1951 roku, moze otrzymac ochrong al-
ternatywna lub ochrong¢ tymczasowa. Status alternatywny moze objaé
osobg narazong w panstwie obywatelstwa lub zamieszkania na powazne
zagrozenie, ktore uniemozliwia powrdt do takiego panstwa. W szcze-
goblnosci chodzi o osobg zagrozona ,,karg $mierci, torturami, nichumani-
tarnym lub ponizajacym traktowaniem albo karaniem, lub powaznym,
zindywidualizowanym zagrozeniem zycia lub zdrowia powodowanym
przemoca” w zwiazku z trwajacym migdzynarodowym lub wewngtrznym
konfliktem zbrojnym i nie moze by¢ wydalona do tego pafistwa’’. Taka
ochrona nie jest dostepna dla obywateli Lotwy ani dla 0s6b posiada-
jacych podwdjne lub wielorakie obywatelstwo, je§li moga skorzystaé
z ochrony takich panstw. Status alternatywny nie zostanie rowniez przy-
znany jesli istnieja powody, aby uznaé, ze wnioskodawca dokonat zbrod-
ni przeciw pokojowi, zbrodni wojennej, zbrodni przeciw ludzkosci lub
czyndéw niezgodnych z zasadami i celami Narodéw Zjednoczonych. Po-
dobnie, gdy osoba stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa Lotwy. Ochro-
na tymczasowa gwarantowana jest natomiast grupom os6b zmuszonych
do opuszczenia panstwa obywatelstwa lub statego zamieszkania w wyni-
ku konfliktow zbrojnych, dtugotrwatej przemocy w panstwie pochodze-
nia lub powaznych, systematycznych lub na skalg¢ masowa naruszen praw
cztowieka. Kazdy rodzaj ochrony gwarantowany w prawie totewskim
zostanie cofnigty w przypadku podania przez aplikanta nieprawdziwych
informacji, a takze gdy osoba dobrowolnie powroci do panstwa obywatel-
stwa lub statego zamieszkania lub gdy sytuacja w tym panstwie ustabilizu-
je si¢ na tyle, aby powrdt byt mozliwy. Rowniez uzyskanie obywatelstwa
nowego panstwa skutkuje cofnigciem ochrony gwarantowanej przez wila-
dze Lotwy.

Zgodnie z ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej z 2003 roku, oprocz ochrony migdzynarodowej
w postaci statusu uchodzcy, cudzoziemcy moga wnioskowac o ochrong
uzupehiajaca (subsydiarng), azyl, pobyt tolerowany lub ochrong tym-
czasowa. Ochrona uzupetniajaca obejmuje osobg, ktora ,,nie spetnia wa-
runkow do nadania statusu uchodzcy”, lecz ktorej powr6t do panstwa

3% Por. sekcja 35 (1), Law on Asylum Seekers and Refugees in the Republic of
Latvia, as amended on 20.01.2005, http://www.unhcr.org/refworld (23.05.2011); oraz
sekcja 24, Asylum Law, 15.06.2009, http://www.unhcr.org/refworld (23.05.2011).



226 Anna Potyrata SP1°12

pochodzenia moze narazi¢ taka osobg na ,,rzeczywiste ryzyko doznania
powaznej krzywdy przez orzeczenie kary $mierci lub wykonanie egzeku-
cji; tortury, nieludzkie lub ponizajace traktowanie albo karanie; powazne
i zindywidualizowane zagrozenie dla zycia lub zdrowia wynikajace z po-
wszechnego stosowania przemocy wobec ludno$ci cywilnej w sytuacji
migdzynarodowego lub wewnetrznego konfliktu zbrojnego™'. Jesli nie
wystepuje ryzyko przesladowania, jesli osoba dokonata zbrodni w Polsce
lub innym panstwie lub jesli osoba taka stanowi zagrozenie dla bezpie-
czenstwa lub porzadku wewngtrznego, wowczas ochrona uzupetiajaca
nie zostanie przyznana. Azyl jako forma ochrony krajowej, udzielany jest
w sytuacji, gdy ochrona cudzoziemca jest niezb¢dna lub gdy pozostaje
w interesie RP. Pobyt tolerowany skierowany jest do osoby, ktéra nie
moze by¢ objeta statusem uchodzey lub ochrong uzupetniajaca, lecz ktora
w przypadku wydalenia, bytaby narazona na zagrozenie zycia, wolnosci,
bezpieczenstwa osobistego, ryzyko tortur lub nichumanitarnego czy po-
nizajacego traktowania albo karania, na pozbawienie prawa do rzetelnego
procesu lub na kar¢ bez podstawy prawnej. Rowniez w przypadku, gdy
wydalenie naruszatoby prawo do zycia rodzinnego, lub gdy ekstradycja
jest niedopuszczalna zgodnie z postanowieniem sadu’®. Jesli zachodzi
jedna z wymienionych sytuacji, wéwczas kompetentny organ jest zobo-
wiazany wyda¢ decyzje o przyznaniu pobytu tolerowanego, z wyjatkiem
sytuacji, w ktorych narazone mogltoby by¢ bezpieczenstwo narodowe lub
porzadek publiczny. Ostatnia z form ochrony cudzoziemcéw na teryto-
rium Polski — ochrona tymczasowa — gwarantowana jest w sytuacji maso-
wego naptywu cudzoziemcow, spowodowanego obca inwazja, wojna,
wojna domowa, konfliktami etnicznymi lub razacymi naruszeniami praw
czlowieka®®. Wszystkie wskazane formy ochrony przestaja obowiazywaé
jesli ustaty powody, dla ktérych ochrona byta gwarantowana, jesli osoba
dobrowolnie zwrocita si¢ o ochrong do panstwa pochodzenia lub statego
zamieszkania, lub jesli osoba w postgpowaniu azylowym podata fatszy-
we informacje lub przedstawita fatszywe dokumenty.

U Por. artykut 15, Ustawa o udzielaniu ochrony cudzoziemcom na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, 13.06.2003, ze zmianami, Dz. U. 2008, Nr 70, poz. 416.

2 Por. artykut 97, Ustawa o udzielaniu ochrony cudzoziemcom na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, 13.06.2003, ze zmianami, op. cit.

3 Por. artykut 106(1), Ustawa o udzielaniu ochrony cudzoziemcom na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej, 13.06.2003, ze zmianami, op. cit.
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W Rumunii, poza statusem uchodzcy, ochrona gwarantowana cudzo-
ziemcom moze przyjaé forme subsydiarnag lub tymczasowa (tzw. tymcza-
sowy status humanitarny). Ochrona subsydiarna przystuguje osobie, ktora
nie spetnia warunkow wskazanych w Konwencji genewskiej, lecz ktora
w razie powrotu do panstwa pochodzenia lub statego zamieszkania, bedzie
narazona na kar¢ $mierci, wykonanie kary $mierci, tortury, nieludzkie
lub ponizajace traktowanie albo karanie, zindywidualizowane zagrozenie
zycia, integralnosci cielesnej, zwiazane z przemoca w sytuacji mi¢edzyna-
rodowego konfliktu**. Ochrona subsydiarna nie zostanie przyznana w sy-
tuacjach identycznych jak te, ktore uniemozliwiaja uzyskanie statusu
uchodzcy. Dodatkowo, nie zostanie przyznana jesli wnioskujacy o ochro-
n¢ cudzoziemiec stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego. Cho¢ artykut 28(1c) gwarantuje, ze ochrona subsydiarna nie
przystuguje osobie oskarzonej o czyny sprzeczne z celami i zasadami Na-
rodow Zjednoczonych, to dodatkowo w artykule 28 (2) podkreslono, iz
ochrona nie zostanie udzielona osobie podejrzanej o planowanie, przygo-
towanie lub dokonanie aktow terrorystycznych, pomimo ze termin ,,cele
i zasady NZ” obejmuje roéwniez sytuacj¢ planowania, przygotowania, lub
dokonania aktow terrorystycznych, gdyz sa one postrzegane jako za-
grozenie miedzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa®. Ochrona tym-
czasowa, przewidziana w ustawodawstwie rumunskim, jest natomiast
procedurag wyjatkowa, gwarantowana w przypadkach masowego napty-
Wu 0s0b z panstw trzecich, powodowanego ,,zbrojnym konfliktem”, jesli
osoby te nie moga powrdcic¢ do panstwa pochodzenia i wymagaja natych-
miastowe]j ochrony. Warto podkresli¢, ze artykut 29 ustawy gwarantuje
uruchomienie procedury jedynie w oparciu o decyzj¢ Rady Unii Europe;j-
skiej. Podobnie, ustanie ochrony tymczasowej uzaleznione jest od decyzji
Rady UE. Z tych samych powodow, dla ktorych nie ma mozliwosci przy-
znawania cudzoziemcowi ochrony subsydiarnej, nie zostanie przyznana
ochrona tymczasowa.

Stowacka ustawa o azylu wprowadza znaczace réznice w terminologii
odnoszacej si¢ do roznych form ochrony cudzoziemcoéw. W mysl posta-
nowien sekcji 8. ustawy, status uchodzcy zwany jest ,,azylem”, podczas
gdy ochrona tymczasowa (zgodnie z rozwiazaniami sekcji 9) okreslana

3 Artykut 26 (1-3), Law on Asylum, Law No. 122/2006, Official Monitor, Part I,
2006.

% Zgodnie z artykutem 1 Karty Narodéw Zjednoczonych z 1945 roku, gtéwnym
celem organizacji jest utrzymanie migdzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa.
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jest jako ,,azyl z powoddéw humanitarnych”, gdy wymogi stawiane przez
Konwencj¢ genewska z 1951 roku nie sa spetnione, a cudzoziemcy
chronieni sa przed ,,wojna, konfliktami, katastrofami naturalnymi lub
masowymi naruszeniami praw cztowieka” w panstwie pochodzenia Iub
dotychczasowego zamieszkania. Warunki i czas trwania ochrony okresla-
ne sg przez rzad Stowacji, a decyzje o przyznaniu ochrony podejmuje
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych®®. Ustawodawstwo stowackie wpro-
wadza rowniez mozliwo$¢ udzielenia cudzoziemcom ochrony subsydiar-
nej jesli istnieja powody by sadzi¢, ze powrdt do panstwa pochodzenia
lub statego zamieszkania narazitby t¢ osobg na powazne ryzyko, takie jak
kara $mierci lub egzekucja, tortury, nichumanitarne lub ponizajace trak-
towania albo karanie, powazne i zindywidualizowane zagrozenie zycia
powodowane mig¢dzynarodowym lub wewngtrznym konfliktem zbroj-
nym3 7. Wnioski o ochrone tymczasowa lub subsydiarna zostana odrzuco-
ne w sytuacjach identycznych jak wskazane w Konwencji genewskiej
oraz w przypadku, gdy osoba w postepowaniu przed wtasciwymi wia-
dzami przedstawita fatszywa tozsamos¢, postuzyta si¢ fatszywymi doku-
mentami, podata nieprawdziwe informacje, celowo zniszczyta dokument
podrozy lub tozsamosci, zataita fakt ztozenia wniosku o ochrong w innym
panstwie, lub gdy ztozyta wniosek jedynie w celu uniknigcia wydalenia™.

Zgodnie ze stowenska ustawa o ochronie migdzynarodowej, osoby
wnioskujace o azyl moga uzyskaé status uchodzcy (w mysl Konwencji
genewskiej z 1951 roku) lub ochrong subsydiarna, bgdaca jedyna kom-
plementarna forma ochrony. Przystuguje ona osobie, ktdra ,,nie spetnia
warunkow niezbednych do uzyskania statusu uchodzcy, jesli istnieja po-
wody podejrzewac, ze powro6t do panstwa pochodzenia [...] lub panstwa
ostatniego zamieszkania, narazitby t¢ osobg na ryzyko powaznej krzyw-
dy”, takiej jak kara $mierci, egzekucja, tortury lub nichumanitarne trakto-
wanie albo karanie, powazne, zindywidualizowane zagrozenie powodowane
przemoca w sytuacji migdzynarodowego lub wewngtrznego konfliktu®”.

36 Sekcja 9, Act on Asylum, June 20, 2002, as amended in 2003, 2004, 2005, 2006
and 2007, 480/2002 Coll., 606/2003 Coll., 207/2004 Coll., 1/2005 Coll, 692/2006
Coll., 643/2007 Coll., http://www.unhcr.org/refworld (23.05.2011).

37 Sekcja 13a 1 2, Act on Asylum, June 20, 2002, as amended in 2003, 2004,
2005, 2006 and 2007, op. cit.

¥ Sekcja 12, Act on Asylum, June 20, 2002, as amended in 2003, 2004, 2005,
2006 and 2007, op. cit.

% Patrz: artykut 2 (3) i 28, Law on International Protection, Official Gazette of
the Republic of Slovenia 2008, http://www.unhcr.org (23.05.2011).
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Ochrona subsydiarna nie przyshuguje z tych samych powoddéw, co wska-
zane w artykule 1F Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow oraz do-
datkowo w sytuacji, gdy osoba stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa
Stowenii. Ochrona ustaje z chwila zmiany sytuacji w panstwie pochodze-
nia lub statego zamieszkania w taki sposob, ze mozliwy staje si¢ powrot
cudzoziemca i oddanie pod opieke wlasnego panstwa. Zostanie cofnigta
jesli w postgpowaniu azylowym cudzoziemiec przedstawit nieprawdziwe
informacje®.

Zgodnie z aktem o azylu, przyjegtym w 1997 roku na Wegrzech, zmie-
nionym nastgpnie w roku 2007, cudzoziemcy moga wnioskowa¢ o ochrong
w postaci statusu uchodzcy, a takze o ochrong subsydiarna i tymczasowa.
Ochrona subsydiarna przystuguje osobie, ktora nie spelnia wymogdoéw
Konwencji genewskiej i Protokotu nowojorskiego, lecz nie moze by¢
wydalona z uwagi na ryzyko powaznego zranienia, uniemozliwiajace
zwrbcenie sie o ochrone do panstwa pochodzenia®'. Tymczasowa ochro-
na jest skierowana do ,,cudzoziemcéw, bedacych cztonkami grup prze-
siedlencow, ktorzy przybyli masowo do Republiki Wegier” 1 moga by¢
objeci pomoca z uwagi na formalne uznanie takiej grupy przez Rade UE,
zgodnie z dyrektywa 2001/55/WE lub przez Parlament, w zwiazku ze
»Zbrojnym konfliktem, wojna domowa, czystkami etnicznymi lub syste-
matycznymi, powaznymi naruszeniami praw cztowieka” takimi jak tortury,
nieludzkie lub ponizajace traktowanie**. Ochrona ta nie zostanie przyzna-
na w sytuacjach identycznych jak w przypadku statusu uchodzcy. Dodat-
kowo, odmowa przyznania ochrony tymczasowej nastapi, gdy dalszy
pobyt cudzoziemca na Wegrzech narusza interesy narodowe panstwa, lub
gdy organ sadowy wyda prawomocne orzeczenie stwierdzajac dokonanie
przez dang osobg czynu zagrozonego w prawie wegierskim kara powyzej
pieciu lat pozbawienia wolnoéci”’. Dwie ostatnie sytuacje sa w pehni
zgodne z fundamentalnym, suwerennych prawem kazdego panstwa do
ochrony interesow narodowych, definiowanych w kategorii bezpieczen-
stwa lub porzadku wewnetrznego.

Niezaleznie od r6znic terminologicznych nalezy podkresli¢, ze ochro-
na cudzoziemcoé6w wnioskujacych o azyl w panstwach Unii Europejskiej

0 Artykut 4 (2), Law on International Protection, op. cit.

' Paragraf 12, Act LXXX on Asylum, 2007, http://www.unhcr.org/refworld
(23.05.2011).

2 Paragraf 19, Act LXXX on Asylum, 2007, op. cit.

B Paragraf 21, Act LXXX on Asylum, 2007, op. cit.
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z Europy $rodkowej i wschodniej, moze by¢ gwarantowana trzem katego-

riom osob:

1) speliajacych wymogi Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow
z 1951 roku;

2) ktorych zycie lub zdrowie jest zagrozone w panstwie pochodzenia lub
ostatniego statego miejsca zamieszkania;

3) przybywajacych masowo w sytuacji zbrojnych konfliktow, masowych
naruszen praw cztowieka, a niekiedy — katastrof naturalnych.

Zasada non-refoulement i koncepcja panstwa bezpiecznego

Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw w artykule 33 nakazata
panstwom-—stronom powstrzymanie si¢ od wydalenia lub zawrdcenia
uchodzcy ,,do granicy terytoriow, gdzie jego zyciu lub wolno$ci zagra-
zatoby niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego rase, religig, narodowos$¢,
przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub przekonania politycz-
ne”, z wyjatkiem sytuacji, gdy osoba stanowi zagrozenie dla bezpieczen-
stwa lub porzadku wewngtrznego w zwiazku z prawomocnym wyrokiem
za powazne zbrodnie™. Zgodnie z konkluzja nr 6 (XXVIII), przyjeta
przez EXCOM w 1977 roku, zasada non-refoulement ma $cisle humani-
tarny charakter i dlatego decyzja w sprawie wydalenia powinna zostaé
podjeta wobec cudzoziemca jedynie w wyjatkowej sytuacji po doktad-
nym rozwazeniu wszystkich okoliczno$ci sprawy®. Taki charakter zasa-
dy non-refoulement zostat potwierdzony w konkluzji nr 17 (XXXI)
z 1980 roku. Kontrowersje zwiazane sg jednak z podmiotowym zakresem
tej zasady. Pojawia si¢ bowiem pytanie czy zakaz wydalenia i zawracania
dotyczy jedynie 0s6b uznanych za uchodzcow (na podstawie Konwencji
genewskiej z 1951 roku), czy takze 0sob ubiegajacych si¢ o status uchodzcy
oraz 0s6b wnioskujacych o inne formy ochrony (np. o ochrong tymczaso-
wa lub subsydiarna). W opinii Elihu Lauterpachta i Daniela Bethlehema,
zasada non-refoulement nie jest ograniczona jedynie do oséb uznanych
formalnie za uchodzcow. Konwencja genewska nie definiuje bowiem
uchodzcy jako osoby, ktora przez wlasciwe wiladze zostala uznana za

* Por. artykut 33 (1) i (2), Konwencja genewska dotyczqca statusu uchodécéw,
Genewa 1951, op. cit.

¥ EXCOM Conclusion No. 7 (XXVIII) of 1977 — Expulsion, http://www.un-
her.org (11.03.2009).
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zywiaca uzasadniona obawe przed przesladowaniami*®. Osoba jest uchodz-
ca jesli spehnia kryteria wskazane w artykule 1A, niezaleznie czy dokona-
no oficjalnego aktu uznania za uchodzcg. Inne kontrowersje zwiazane sa
z przedmiotowym zakresem zasady non-refoulement. Wskazana w kon-
wencji z 1951 roku i protokole z 1967 roku, zasada wiaze jedynie pan-
stwa—strony. Niektorzy eksperci jednak optuja za uznaniem tej zasady za
zwyczajowa norme¢ prawa miedzynarodowego publicznego?’, wiazaca
wszystkich cztonkdéw spotecznosci migdzynarodowe;.

Uwzgledniajac powyzsze, nowi cztonkowie Unii Europejskiej z Euro-
py Srodkowej i wschodniej zostali zobowiazani do wprowadzenia zasady
non-refoulement do ustawodawstw krajowych. Uznanie zasady za obo-
wigzujaca ma jednak charakter formalny, gdyz w dziataniach panstw
cztonkowskich mozna obserwowaé niepokojaca tendencje do unikania
rozpatrywania wnioskow lub ograniczania ilo$ci 0sob, ktére moga wnio-
skowaé¢ o ochrong. Przyktadem takich dzialan jest koncepcja panstwa
bezpiecznego, wprowadzona do prawa europejskiego w 1992 roku na
mocy tzw. rezolucji londynskich. W mysl przyjetych regulacji, bezpiecz-
nym panstwem pochodzenia jest panstwo, w ktorym zyciu lub wolnos$ci
wnioskodawcy nie grozi niebezpieczenstwo, w ktérym wnioskodawca
nie jest narazony na ryzyko tortur, nichumanitarnego lub ponizajacego
traktowania*®. Bezpiecznym panstwem trzecim jest natomiast demokra-
tyczne panstwo, bedace strong Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow,
przestrzegajace zasadg non-refoulement 1 zachowujace prawa cztowieka.
Rozwiazanie to pociaga za soba dwie konsekwencje. Po pierwsze, osoba
bedaca obywatelem lub zamieszkujaca na state panstwo uznane za bez-
pieczne, nie moze wnioskowacé o ochron¢ w Unii Europejskiej (chodzi
zardwno o ochron¢ migdzynarodowa w postaci statusu uchodzcow, jak
i ochron¢ tymczasowa czy subsydiarna). Po drugie, jesli bezposrednio
przed wjazdem do Unii Europejskiej cudzoziemiec przejezdzal przez
bezpieczne panstwo trzecie, wniosek o ochrong nie zostanie rozpatrzony,
a osoba odestana zostanie do takiego panstwa (na podstawie porozumien
o readmisji lub klauzul readmisyjnych). Nalezy uzna¢ zatem, ze koncep-

* E. Lauterpacht, D. Bethlehem, The Scope and Content of the Principle of
Non-Refoulement. Opinion, Geneva 2001, s. 31.

4 Szerzej: ibidem, s. 72.

8 Punkt 2 (a), (b) i (d), Resolution on a harmonized approach to questions con-
cerning host third countries, 30.11-1.12.1992, http://www.unhcr.org/refworld
(11.03.2009).



232 Anna Potyrata SP1°12

cja panstwa bezpiecznego zmierza do wylaczenia z systemu ochrony
migdzynarodowej i krajowej 0sob, ktore pochodza lub ktore podrozowaty
przez panstwa uznane za bezpieczne. Innymi stowy, koncepcja ta tworzy
rodzaj braku solidarno$ci, przerzucajac odpowiedzialnos¢ na tzw. pan-
stwa pierwszego azylu®. Dodatkowo, koncepcja pafistwa bezpiecznego
narusza prawa uchodzcow przez ograniczenie swobody wyboru panstwa,
w ktérym ubiega¢ beda si¢ o ochrong. Ponadto, narusza indywidualny
charakter wniosku azylowego, poniewaz opiera si¢ o generalna oceng sy-
tuacji w panstwie pochodzenia lub w panstwie trzecim, nie uwzglgdniajac
przestanek indywidualnych.

W rezultacie, nowe panstwa cztonkowskie UE z jednej strony wprowa-
dzity do prawa krajowego zasad¢ non-refoulement, z drugiej za$ zobo-
wiazane zostaly do uznania koncepcji panstwa bezpiecznego. Tym samym,
gdy osoba wnioskujaca o ochron¢ pochodzi z panstwa bezpiecznego lub
przejezdzata przez takie panstwo zanim dotarta do Unii Europejskiej, sprawa
rozpoznawana jest negatywnie, a wniosek o ochrong uznany za bezzasadny.

Zgodnie z rozwiazaniami bulgarskimi, wladze uznaja za bezpieczne
pafistwa z listy sporzadzanej przez Radg UE™. Czeska ustawa o azylu de-
finiuje jako bezpieczne panstwo trzecie, do ktérego osoba moze powrdcic
1 wnioskowac o azyl bez ryzyka prze§ladowania, tortur, nichumanitarne-
go lub ponizajacego traktowania albo karania’', podczas gdy bezpiecz-
nym panstwem pochodzenia jest to, w ktdrym przestrzegane sa prawa
cztowieka i w ktérym obowiazuja i sa wypetniane akty mi¢gdzynarodowe-
go prawa praw czlowieka. Ustawodawstwo Estonii utozsamia panstwo
bezpieczne z krajem, w ktorym nie wystepuje powazne zagrozenie prze-
$ladowaniem, a ktore jest strong i stosuje migdzynarodowe akty gwaran-
tujace prawa czlowieka. Uznanie panstwa za bezpieczne nast¢puje
na mocy decyzji Rady ds. Obywatelstwa i Migracji. Litewska ustawa
o statusie uchodzcy definiuje bezpieczne panstwo pochodzenia jako to,
w ktérym nie dochodzi do naruszen praw i wolnosci jednostki i nie ma
ryzyka prze§ladowan, tortur, okrutnego, nichumanitarnego lub poniza-
jacego traktowania albo karania. Bezpiecznym panstwem trzecim jest na-
tomiast panstwo—strona Konwencji genewskiej z 1951 roku, Europejskiej
konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 1950

3. van Selm, Access to Procedures ‘Safe Third Countries’, ‘Safe Countries of
Origin’ and ‘Time Limits’, Geneva 2001, s. 34.

0 Artykut 96, Law for Asylum and Refugees, June 2007, op. cit.

3! Sekeja 2 (2), Act No. 325/1999 Coll., on Asylum, op. cit.
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roku oraz/lub Powszechnego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych
z roku 1966. W mysl totewskich rozwiazan prawnych, panstwem bez-
piecznym jest panstwo, w ktorym wnioskodawca zamieszkiwatl przed
przyjazdem na Lotwe lub panstwem, w ktorym moégt zwrdcic sig z wnio-
skiem o ochrong. Polska ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium RP definiuje bezpieczne panstwo pochodzenia jako panstwo
ujete na liscie sporzadzonej przez Rade UE. Jesli osoba posiada obywa-
telstwo takiego panstwa lub na stale zamieszkiwata w tym panstwie,
wniosek o ochrong zostanie uznany za bezzasadny. W Rumunii, decyzj¢
w sprawie panstw bezpiecznych podejmuje Ministerstwo Administracji
1 Spraw Wewngetrznych, po uwzglednieniu: ilosci wnioskéw azylowych
sktadanych przez obywateli takiego panstwa; stanu przestrzegania praw
cztowieka; funkcjonowania zasad demokratycznych; pluralizmu politycz-
nego i wolnych wyboréw; a takze istnienia instytucji demokratycznych®>.
W konsekwencji, wnioski o ochrong, sktadane przez osoby pochodzace
z takich panstw, sa odrzucane. W przypadku bezpiecznych panstw trze-
cich, w prawie rumunskim przyjeto kryteria wskazane w rezolucjach lon-
dynskich. Zgodnie z ustawodawstwem Stowacji, bezpiecznym panstwem
pochodzenia jest panstwo stabilne, przestrzegajace rzadow prawa i po-
rzadku demokratycznego, chroniace prawa cztowieka i fundamentalne
wolnosci, panstwo—strona migdzynarodowych aktow prawnych doty-
czacych praw cztowieka oraz panstwo, ktéore umozliwia organizacjom
migdzynarodowym monitorowanie stanu przestrzegania praw cztowieka.
Bezpieczne panstwo trzecie jest natomiast definiowane zgodnie z wytycz-
nymi zawartymi w rezolucjach londynskich. Stowenska ustawa o ochronie
migdzynarodowej okresla panstwo bezpieczne jako panstwo spekniajace
kryteria wskazane w rezolucjach londynskich. W mysl postanowien we-
gierskiej ustawy o azylu, za bezpieczne panstwa pochodzenia uznane sa
te, ujete na liScie zatwierdzonej przez Rad¢ Unii Europejskiej. Panstwo
spoza listy moze by¢ uznane za bezpieczne panstwo pochodzenia na
mocy dekretu rzadu Wegier, po uwzglednieniu, iz w danym panstwie nie
wystepuje ryzyko przesladowan, tortur, okrutnego, nieludzkiego lub po-
nizajacego traktowania albo karania oraz zZe istnieje efektywny system
dochodzenia praw przed sadem™. Bezpieczne panstwa trzecie definiowa-
ne sa w prawie wegierskim zgodnie z wytycznymi rezolucji londynskich.

2 Artykut 77, Law on Asylum, Law No. 122/2006, op. cit.
>3 Paragraf 2 (h), Act LXXX on Asylum, 2007, op. cit.
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Kwestie proceduralne

Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow i Protokét nowojorski nie
reguluja zagadnien zwiazanych z postgpowaniem statusowym. Chociaz
Wysoki Komisarz NZ ds. Uchodzcow i Komitet Wykonawczy przyjely
rezolucje dotyczace aspektow proceduralnych, panstwa Unii Europejskiej
wprowadzity wlasne rozwiazania, niektore o restrykcyjnym charakterze.
Zgodnie z rozporzadzeniem z 18 Iutego 2003 roku (dalej: rozporzadzenie
Dublin II), ustanawiajacym kryteria i mechanizm okreslania panstwa odpo-
wiedzialnego za rozpatrzenie wniosku azylowego, nie wszystkie wnioski
rozpatrywane sa w panstwie, w ktorym zostaty ztozone. Rozporzadzenie
wprowadza hierarchi¢ panstw odpowiedzialnych za procedowanie wnio-
sku. Odpowiedzialno$¢ spoczywa na panstwie, w ktorym przebywaja
cztonkowie rodziny wnioskodawcy, a w przypadku braku takiego pan-
stwa, cztonek UE, ktorego wtadze wydaty pozwolenie na pobyt lub wizg.
W razie braku mozliwos$ci wskazania takiego panstwa, odpowiedzialno$¢
za rozpatrzenie wniosku o ochrong przejmuje panstwo, w ktérym nastapi-
to nielegalne przekroczenie granicy. Dopiero jesli w oparciu o wskazane
wyzej kryteria nie mozna okresli¢ panstwa odpowiedzialnego, wniosek
rozpatrywany jest przez panstwo, w ktorym zostat ztozony**. Istnieje
rowniez mozliwos¢ zbadania sprawy przez inne panstwo cztonkowskie
w oparciu o decyzje¢ podjeta przez kompetentne wladze ze wzgledow hu-
manitarnych lub, gdy przemawia za tym interes panstwa’’.

W konsekwenc;ji takich regulacji, wszystkie panstwa nalezace do Unii
Europejskiej wprowadzity do prawa krajowego rozwiazania, gwarantu-
jace realizacje zatozen procedury Dublin II, cho¢ sg one niezgodne z po-
stanowieniami Konwencji genewskiej z 1951 roku, gdyz naruszaja prawo
swobody wyboru panstwa, w ktérym zostanie ztozony wniosek o ochrong.

Zgodnie z konkluzja EXCOM nr 8 z 1977 roku, postgpowanie azylo-
we powinno by¢ prowadzone przez kompetentne, wyraznie okreslone
wihadze. Uwzglednia¢ musi rowniez pomoc i $rodki dla wnioskodawcy®.

3 Por. artykut 3 (1), Council Regulation No. 343/2003 establishing the criteria
and mechanisms for determining the Member State responsible for examining an
asylum application lodged in one of the member states by a third-country national,
18.02.2003, Official Journal L50, 25.02.2003.

3 Artykut 3 (2), Council Regulation No. 343/2003, op. cit.

> EXCOM Conclusion No. 8 (XXVIII) of 1977 — Determination of Refugee Sta-
tus, http://www.unhcr.org (11.03.2009).
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Nie ma przy tym znaczenia czy postgpowanie dotyczy statusu uchodzcy,
czy pozostatych form ochrony. 21 czerwca 1995 roku, Rada UE wprowa-
dzita minimalne gwarancje procedur azylowych. Podkreslono koniecz-
no$¢ rozpatrywania wnioskéw przez niezalezne organy, utworzone dla
spraw azylowych. Wnioskodawcy sa uprawnieni do korzystania z pomo-
cy thumacza, doradcy prawnego, moga kontaktowac si¢ z przedstawicie-
lem UNHCR Iub innej organizacji zajmujacej si¢ sprawami azylowymi.
Ponadto, wnioskodawcom przystuguje prawo odwotania od decyzji wy-
danej w pierwszej instancji’’.

Instytucje odpowiedzialne

W Bulgarii, status uchodzcy i status humanitarny gwarantowany jest
na mocy decyzji przewodniczacego panstwowej Agencji ds. Uchodzcow,
podczas gdy azyl udzielany jest przez prezydenta panstwa, a ochrona
tymczasowa przez Rad¢ Ministrow. Wszystkie decyzje zapadaja jednak
w oparciu o ustalenia dokonane przez Agencje ds. Uchodzcow, podle-
gajaca rzadowi. Organami kompetentnymi do rozpatrywania wnioskow
o ochrong w Republice Czeskiej sa dyrektoriat ds. cudzoziemcow,
dziatajacy w ramach policji (odpowiedzialny za zbieranie wnioskow)
oraz Minister Spraw Zagranicznych (wladny do podejmowania decyzji
w sprawie zezwolef na pobyt dlugoterminowy, niezbedny dla realizacji
ochrony migdzynarodowej). Zgodnie z ustawodawstwem Estonii, wszyst-
kie sprawy azylowe rozpatrywane sa przez Radg ds. Obywatelstwa i Migra-
cji. Na Litwie, procedura azylowa prowadzona jest przez straz graniczna,
ktoéra na przej$ciach granicznych odbiera wnioski o ochrong, lub przez
policjg, a nastgpnie przez Centrum ds. Rejestracji Cudzoziemcoéw. Decy-
zje w sprawach podejmowane sa przez Departament Migracji. Wnioski
azylowe sktadane przez cudzoziemcow na totwie rozpatrywane sa przez
Departament Spraw Uchodzczych w Urzedzie ds. Obywatelstwa i Migra-
cji. Co istotne, wnioskodawca nie moze okresli¢ rodzaju ochrony, o ktory
wnioskuje. Jesli nie spetnia wymogow okreslonych w Konwencji genew-
skiej z 1951 roku, wowczas departament podejmuje odgdrnie decyzje
0 rozpatrzeniu sprawy w trybie ochrony alternatywnej. Wnioski azylowe
sktadane w Polsce rozpatrywane sg przez Urzad ds. Cudzoziemcow, pod-

7 Punkt 8, 13 i 16, Resolution on minimum guarantees for asylum procedures,
21.06.1995, Official Journal C 274, 19.09.1996.



236 Anna Potyrata SP1°12

legajacy Ministerstwu Spraw Wewngetrznych 1 Administracji. Wnioski
moga by¢ sktadane bezposrednio do urzedu, lub na przejsciach granicz-
nych za posrednictwem strazy granicznej. W Rumunii wnioski o ochrong
sktadane sa za posrednictwem strazy granicznej, policji, w Urzedzie ds.
Cudzoziemcéw lub ds. UchodZstwa. Ten ostatni, funkcjonujacy w ra-
mach Ministerstwa Administracji i Spraw Wewnegtrznych, jest odpowie-
dzialny za implementacj¢ polityki azylowej. Sprawy dotyczace statusu
uchodzcow, ochrony tymczasowej lub subsydiarnej na Stowacji sg rozpa-
trywane przez Ministerstwo Spraw Wewngtrznych. Wnioski moga by¢
sktadane bezposrednio po przyjezdzie na terytorium Stowacji w przejs-
ciach granicznych, strefach tranzytowych lotnisk lub na policji. Zgodnie
z ustawg o ochronie migdzynarodowej, instytucja kompetentna do rozpa-
trywania wnioskow sktadanych przez cudzoziemcow w Stowenii jest
Ministerstwo Spraw Wewngtrznych. Wnioski moga by¢ sktadane bezpo-
srednio do ministerstwa lub za posrednictwem policji’®. Na Wegrzech,
wnioski azylowe zatatwiane sa przez Urzad ds. Imigracji i Obywatelstwa
Ministerstwa Spraw Wewngtrznych. Wnioski musza by¢ ztozone w pla-
coOwce strazy granicznej natychmiast po przyjezdzie na terytorium Wegier.
W przypadku nielegalnego wjazdu, wniosek sktadany jest bezzwtocznie
w instytucji zajmujacej si¢ kwestiami azylowymi, polozonej najblizej
miejsca wjazdu na terytorium Wegier>’.

Podstawowe prawa podczas procedur azylowych

W Bulgarii, ustawa o azylu i uchodzcach gwarantuje osobie ubie-
gajacej si¢ o ochrong pomoc tlumacza, a takze psychologia (w razie ko-
nieczno$ci) i opieke spoteczna na czas postgpowania, w szczegdlnosci
ubezpieczenie zdrowotne, pomoc medyczna, akomodacj¢ 1 wyzywienie.
Podczas postgpowania azylowego prowadzonego przez wtadze Republiki
Czeskiej, do czasu prawomocnej decyzji wnioskodawcy przystuguje za-
mieszkanie w o$rodku dla uchodzcow, wyzywienie i pomoc medyczna®.
Osoby poszukujace schronienia w Estonii, lokowane sa w o$rodkach
recepcyjnych, utrzymywanych przez wtadze lokalne, ktére zapewniaja

% Artykut 34 (1), Law on International Protection, op. cit.

% Sekcja 4, Government Decree No. 172/2001 on the Detailed Rules of
Asylum Procedures and Documents of Temporarily Protected Persons, 1X.26,
amended by the Government Decree No. 278/2004, X.12.

50 Sekcja 81, Act No. 325/1999 Coll., on Asylum, op. cit.
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akomodacje, wyzywienie, pomoc medyczna, opieke ttumacza, kursy je¢-
zyka estonskiego oraz przeszkolenie w zakresie przystugujacych praw®’.
Moga kontaktowac si¢ z przedstawicielami UNHCR i korzysta¢ z pomo-
cy prawnej gwarantowanej przez panstwo. Ubiegajacym si¢ o ochrong na
Litwie przystuguje prawo zamieszkania w Osrodku Rejestracyjnym dla
Cudzoziemcdw. Uzyskujq rowniez pomoc prawng, thumacza i opieke me-
dyczna oraz miesigczne wsparcie finansowe na zaspokojenie podstawo-
wych potrzeb®. Dzieci 0s6b wnioskujacych o ochrong korzystaja z prawa
do nauki. Na czas postgpowania azylowego na Lotwie, cudzoziemcy
ubiegajacy si¢ o ochrong migdzynarodowa lub krajowa, zyskuja prawo
pobytu do czasu podjecia ostatecznej decyzji w ich sprawie. Sa réwniez
uprawnieni do akomodacji, wyzywienia, opieki medycznej, zyskuja prawo
informacji na temat postepowania azylowego oraz prawo do reprezentacji
prawnej. Podczas postgpowania azylowego w Polsce, cudzoziemcom
przystuguje opieka socjalna (akomodacja w osrodku recepcyjnym lub
poza nim, wyzywienie, pomoc finansowa na zakup odziezy, kursy jezyka
polskiego) i medyczna®. Prawo rumunskie gwarantuje osobom ubie-
gajacym si¢ o ochrong prawo pobytu (na czas postgpowania i do 15 dni po
zakonczeniu postgpowania azylowego), zamieszkania w osrodku recep-
cyjnym oraz opieke¢ medyczna. Ponadto, wnioskodawcy na kazdym eta-
pie postgpowania sa uprawnieni do pomocy prawnej, pomocy thumacza,
pomocy UNHCR oraz do otrzymywania informacji na temat praw i obo-
wiazkow zwiazanych z postepowaniem®. Osoby wnioskujace o ochrone
na Stowacji zyskuja prawo pobytu, akomodacji (w o$rodku recepcyjnym
lub poza nim) i opieki medycznej. Moga korzystaé¢ z kursow jezykowych,
przystuguje im pomoc prawna oraz prawo kontaktowania si¢ z przedstawi-
cielami UNHCR. Prawo stowenskie przyznaje cudzoziemcom w postepo-
waniu azylowym prawo do informacji o uprawnieniach i obowiazkach
zwiazanych z procedura, pomoc prawna (wyznaczana przez Ministerstwo
Spraw Wewngtrznych), pomoc ttumacza, pomoc UNHCR, a takze prawo

8! Paragraf 9.2 (4), Refugees Act, 15.01.2003, op. cit. oraz paragraf 12, Act on
Granting International Protection to Aliens, 14.12.2005, op. cit.

62 Por. artykut 33, Law on Refugee Status, 4.07.1995 (amended on 29.06.2000,
12.07.2000, and 15.01.2002), op. cit. oraz artykut 71 1 94, Law on the Legal Status
of Aliens, 29.04.2004, op. cit.

8 Artykut 71 i 73, Ustawa o udzielaniu ochrony cudzoziemcom na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, 13.06.2003, ze zmianami, op. cit.

5 Artykut 17, Law on Asylum, Law No. 122/2006, op. cit.
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pobytu na czas postgpowania w sprawie, akomodacje, opieke medyczna
1 prawo do nauki na poziomie podstawowym. Na czas postgpowania azy-
lowego na Wegrzech, wnioskodawcy otrzymuja pomoc thumacza, ako-
modacj¢ 1 opiek¢ medyczna.

Sadowa kontrola nad decyzjami administracyjnymi

Uwzgledniajac podstawowe standardy w postgpowaniu azylowym.
Komitet Wykonawczy UNHCR za niezbg¢dna uznat sadowa kontrole nad
decyzjami administracyjnymi.

Ustawa o azylu i uchodzcach, obowiazujaca w Bulgarii, zapewnia
sadowa kontrole nad decyzjami podejmowanymi przez prezydenta, prze-
wodniczacego panstwowej Agencji ds. Uchodzcow i Rade Ministrow.
Zgodnie z artykutem 84, odwotania kierowane sa do sadu administracyj-
nego w Sofii lub do sadu administracyjnego wlasciwego dla miejsca za-
mieszkania osoby wnioskujacej o ochrong. Na mocy decyzji sadu, ktore
nie podlegaja zaskarzeniu, postanowienia w sprawie moga by¢ utrzyma-
ne w mocy, lecz sad moze zdecydowac¢ o ponownym rozpoznaniu. W Re-
publice Czeskiej, odwotania od decyzji administracyjnych sktadane sa
w ciagu 15 dni (w przypadku decyzji o odmowie przyznania ochrony) lub
7 dni (w przypadku odrzucania wniosku o ochrong) do wtasciwego sadu.
Zgodnie z ustawodawstwem Estonii, odwotania kierowane sa do sadu ad-
ministracyjnego w Tallinie w ciagu 10 dni od notyfikacji decyzji organu
administracyjnego. Organem wilasciwym do rozpoznawania odwotan od
decyzji podjgtych w postgpowaniu azylowym na Litwie jest sad admini-
stracyjny w Wilnie, do ktérego sprawy powinny by¢ skierowane w ciagu
14 dni od otrzymania decyzji podjetej w I instancji®. Wyroki sadu sa
ostateczne, ale postgpowania odwolawcze wstrzymuja ewentualne decy-
zje o wydaleniu cudzoziemca z terytorium Litwy. Odwotania od decyz;ji
podjetych przez wlasciwe organy na Lotwie, kierowane sa do Rady
Odwotawczej ds. Uchodzczych, dziatajacej pod nadzorem Ministra Spra-
wiedliwosci, lecz niezaleznej w zakresie swych kompetencji. W mysl
ustawy o azylantach i uchodzcach, decyzje byly ostateczne i nie podle-
galy zaskarzeniu (jedynym wyjatkiem byla sytuacja wskazana w sekcji
33 (1) ustawy, dotyczaca cofnigcia statusu uchodzcy). Najnowsze roz-

65 Artykut 21, Law on Refugee Status, 4.07.1995 (amended on 29.06.2000,
12.07.2000, and 15.01.2002), op. cit.
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wiazania prawne, zapisane w ustawie o azylu z 2009 roku zapewnity jed-
nak sadowa kontrole nad decyzjami rady®. Polskie prawo zapewnia
administracyjna kontrol¢ nad decyzjami podejmowanymi w | instancji.
Rada ds. Uchodzcoéw jest odpowiedzialna za rozpatrywanie odwotan
1 moze zdecydowaé o wznowieniu post¢gpowan, uchyleniu, zmianie lub
stwierdzeniu niewaznosci wydanych decyzji lub postanowien®’. Sadowa
kontrolg nad decyzjami rady sprawuje sad administracyjny w Warszawie.
W mysl rozwiazan prawnych obowiazujacych w Rumunii, odwotania
kierowane sg za posrednictwem Urzedu ds. UchodZstwa lub jego struktur
terenowych w ciagu 10 dni od otrzymania decyzji. Kompetentny sad ma
30 dni na podjecie decyzji w sprawie®®. Na czas postepowania sadowego,
cudzoziemiec zyskuje prawo pozostania na terytorium Rumunii. Warto
podkresli¢, ze prawo rumunskie przewiduje mozliwo$¢ ztozenia apelacji
od decyzji sadu. Apelacja musi by¢ rozpoznana w ciagu 30 dni. Na
Stowacji, odwotania od decyzji administracyjnych w sprawach azylo-
wych sktadane sa do sadow regionalnych w ciagu 30 dni od wydania de-
cyzji odmownej lub decyzji o wycofaniu ochrony lub w ciagu 7 dni od
decyzji w sprawie odrzucania wniosku jako bezzasadnego lub niedopusz-
czalnego69. Instytucja odpowiedzialng za rozpatrywanie odwotan w spra-
wach azylowych na Stowenii jest sad administracyjny. Odwotania sktadane
sa w ciagu 15 dni od otrzymania decyzji wydanej w I instancji. Decyzje
sadu administracyjnego podlegaja zaskarzeniu do sadu najwyzszego. Na
Wegrzech, ustawodawstwo krajowe przewiduje sadowa kontrole nad de-
cyzjami Urzedu ds. Imigracji i Obywatelstwa. Whasciwy sad moze zdecy-
dowac o ponownym rozpoznaniu sprawy lub podtrzymac decyzj¢ urzedu.

Prawa i wolnosci

Zgodnie z Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow, wszystkie posta-
nowienia tego dokumentu odnosza si¢ do 0sob ,,bez wzgledu na ich rasg,

5 Ppor. sekcja 5 (1), Law on Asylum Seekers and Refugees in the Republic of
Latvia, op. cit. oraz sekcja 31, Asylum Law, 15.06.2009, op. cit.

57 Por. artykut 89p (3), Ustawa o udzielaniu ochrony cudzoziemcom na teryto-
rium RP, 13.06.2003, ze zmianami, op. cit.

8 Artykut 64, Law on Asylum, Law No. 122/2006, op. cit.

® Sekcja 21, Act on Asylum, June 20, 2002, as amended in 2003, 2004, 2005,
2006 and 2007, op. cit.
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religie lub panstwo pochodzenia””’. Z tego powodu, konwencja gwaran-
tuje osobom uznanym za uchodzcoéw dostep do sadow zgodnie z zasada
narodowego traktowania, prawo legalnego pobytu na terytorium pan-
stwa, prawo wyboru miejsca zamieszkania oraz prawo przemieszczania
si¢ na terytorium panstwa. Ponadto, zgodnie z zasada najwyzszego uprzy-
wilejowania, uchodzcom przystuguje prawo do pracy i prawo do nauki na
poziomie ponad podstawowym (w szczegdlnosci dostep do studiow, uzna-
nie zagranicznych §wiadectw szkolnych, dyplomow i stopni naukowych,
zwolnief z czesnego i oplat za studia oraz dostepu do stypendiow’").

Uwzgledniajac powyzsze, panstwa Unii Europejskiej z Europy $rod-
kowej i wschodniej, musiaty zagwarantowaé¢ wskazane prawa osobom
uznanym w wyniku postgpowania azylowego za uchodzcéw. Jednocze-
$nie jednak warto zauwazy¢, ze w gestii panstw pozostaje zakres praw
przyznanych osobom, w odniesieniu do ktorych podjeto decyzje o udzie-
leniu ochrony tymczasowej lub subsydiarne;.

Osoby uzyskujace status uchodzcy w oparciu o decyzj¢ wtadz butgar-
skich, nabywaja praw i podlegaja obowiazkom identycznym jak obywa-
tele Bulgarii. Wyjatek stanowi prawo wyborcze w wyborach generalnych
1 lokalnych, prawo uczestnictwa w referendach narodowych, prawo two-
rzenia i cztonkostwa w partiach politycznych, prawo obejmowania stano-
wisk panstwowych, ktére wymagaja posiadania obywatelstwa Bulgarii
oraz prawo bycia cztonkiem sit zbrojnych”’. Kluczowa gwarancja jest za-
sada taczenia rodzin, ktéra umozliwia cztonkom rodziny osoby korzy-
stajacej ze statusu uchodzcy w Bulgarii dolaczenie i uzyskanie prawa
pobytu w tym panstwie. Osoba, ktora uzyskata ochrong miedzynarodowa
w Republice Czeskiej, zyskuje prawo statego pobytu po 4 latach nieprze-
rwanego pobytu w tym panstwie, pod warunkiem, ze wniosek zostanie
ztozony natychmiast po zakonczeniu procedur statusowych’”. Otrzymu-
jac status uchodzcy, cudzoziemiec jest uprawniony do skorzystania z pro-
gramu integracji, skierowanego na ,,pomoc uchodzcom w integracji ze
spoteczenstwem”, w szczegolnosci w zakresie zamieszkania, nauki jezy-
ka czeskiego i szkolen zawodowych. Wraz ze statusem uchodzcy, cudzo-

0 Artykut 3, Konwencja genewska dotyczqca statusu uchodzcéw, Genewa 1951,
op. cit.

" Por. artykut 22, Konwencja genewska dotyczqca statusu uchodzcow, Genewa
1951, op. cit.

2 Artykut 32 (1), Law for Asylum and Refugees, June 2007, op. cit.

™ Sekcja 67 (1), Act No. 326/1999 Coll, op. cit.
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ziemcy przebywajacy w Estonii otrzymuja prawo pobytu na okres dwoch
lat, z mozliwoscia przedluzenia jesli po uplywie tego terminu nadal ist-
nieja okolicznosci uzasadniajace przyznanie ochrony’®. Uchodzcy otrzy-
muja réwniez prawo do pracy, prawo do zasitkow dla bezrobotnych,
objeci sa opieka socjalng oraz inng pomoca na tych samych zasadach co
rezydenci przebywajacy w Estonii’”’. Wraz ze statusem uchodzcy lub azy-
lem terytorialnym, cudzoziemcy na Litwie objgci sa programem integracji
1 naturalizacji, gwarantujacym prawo pobytu, prawo do zycia rodzinnego
zgodnie z zasada laczenia rodzin, a takze wszelka pomoc o charakterze
humanitarnym’®. Prawo lotewskie gwarantuje uchodzcom oraz osobom
korzystajacym ze statusu alternatywnego prawo pobytu, swobodg prze-
mieszczania sig, a takze prawo do Zycia rodzinnego (gwarantowane za-
sada taczenia rodzin) i opieke socjalna, w szczego6lnosci kursy jezykowe.
Osoby objete na Lotwie ochrona tymczasowa zyskuja prawo czasowego
pobytu na okres jednego roku oraz opiek¢ medyczna i prawo korzystania
z zasady taczenia rodzin. W Polsce, osoby uznane za uchodzcéw lub ob-
jete ochrona subsydiarna zyskuja te same prawa, co rezydenci. Dodatkowo,
korzystaja z opieki socjalnej, medycznej oraz wspierani sa w integracji ze
spoteczenstwem. Osobom, ktorym przyznano azyl lub objgto pobytem to-
lerowanym, przystuguja prawa cudzoziemcow z pozwoleniem na pobyt,
lecz na ograniczony czas. W mysl prawa rumunskiego, wraz ze statusem
uchodzcy, cudzoziemcy zyskuja prawo pobytu, wyboru miejsca zamiesz-
kania, prawo do pracy, nauki, integracji, a takze innego rodzaju upraw-
nienia przystugujace cudzoziemcom, takie jak ubezpieczenie spoleczne
i dostgp do sadow. Na Stowacji, uchodzcom przystuguje prawo pobytu
1 integracji, skierowane na uzyskanie akomodacji i zatrudnienia. Ustawo-
dawstwo stowenskie gwarantuje uchodzcom prawo statego pobytu, za-
mieszkania w osrodkach prowadzonych przez panstwo lub w miejscach
prywatnych, opieke medyczna 1 socjalna, a takze prawo do nauki, zatrud-
nienia i integracji (kursy jezykowe, nauka historii Stowenii, kultury i sys-
temu konstytucyjnego) maksymalnie przez okres trzech lat. Osoby objete
na Stowenii ochrona subsydiarna korzystaja z tych samych praw, z wyjat-
kiem prawa statego pobytu’’. Na Wegrzech, uchodzcow objeto prawem

™ Por. paragraf 17, Refugees Act, 15.01.2003, op. cit.

> Por. paragraf 14 (1), Refugees Act, 15.01.2003, op. cit.

S Patrz: artykut 24, 25, 26, Law on Refugee Status, 4.07.1995 (amended on
29.06.2000, 12.07.2000, and 15.01.2002), op. cit.

" Por. artykut 101, Law on International Protection, op. cit.
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pobytu i ochrong przed wydaleniem, zawrdoceniem i ekstradycja, a takze
uprawnieniami identycznymi jak w przypadku obywateli. Wyjatek stano-
wi prawo wyborcze lub prawo do objecia stanowisk, dla ktérych wyma-
gane jest posiadanie obywatelstwa wegierskiego. Kazdy uchodzca objety
jest na Wegrzech programem integracyjnym. Osoby korzystajace z ochro-
ny tymczasowej, zyskuja prawo pobytu, pracy bez specjalnego zezwole-
nia oraz uzyskania pomocy panstwa w zamieszkaniu i utrzymaniu.

* %k ok

Polityczne zmiany roku 1989 i rozpoczecie staran o cztonkostwo
w Unii Europejskiej wywarty zasadniczy wplyw na systemy ochrony
uchodzcoéw w panstwach srodkowej i wschodniej Europy, prowadzac do
kluczowych zmian ustawodawstwa wewngtrznego. Z formalnego punktu
widzenia, wprowadzone rozwiazania prawne sa zgodne z litera Konwen-
cji genewskiej z 1951 roku. Wymdg dostosowania prawa krajowego do
rozwigzan europejskich skutkowat jednak naruszeniem ducha umowy
uniwersalnej. Najbardziej negatywny wplyw na sytuacje osob ubiega-
jacych sie o azyl ma koncepcja panstwa bezpiecznego, ktora godzi w in-
dywidualny charakter wniosku azylowego. Ponadto, wprowadzenie
alternatywnych form ochrony z jednej strony zagwarantowato natychmias-
towa pomoc i bezpieczenstwo osobom poszukujacym azylu, z drugiej
jednak — ochrona ma charakter czasowy i moze zosta¢ zawieszona w do-
wolnej chwili, nawet jesli niebezpieczenstwo przesladowania nadal ist-
nieje. Z tego powodu odpowiedzialnos$¢ za los uchodzcéw spoczywa na
krajowych instytucjach, zajmujacych si¢ implementacja prawa azylowego.

Protection of refugees in the legislature of European Union member states
from Central and Eastern Europe

Summary

The paper aims to analyze the asylum policies of new EU member states from
Central and Eastern Europe. After The Hague Program Strengthening Freedom, Se-
curity and Justice in the European Union was announced in 2004 the refugee poli-
cies of various countries were to be harmonized and a Joint European Asylum
System was to be established on the basis of legal and institutional foundations. The
initiatives focused on the adoption of common solutions concerning asylum proce-
dures, the conditions for admitting individuals applying to be considered refugees in
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the EU, temporary and subsidiary protection, and the criteria for granting asylum.
As negotiations with candidate countries commenced, they needed to adapt their na-
tional laws to the requirements of European legislature. Candidate countries initiated
changes in their national legal systems. However, some solutions they have intro-
duced defy the international obligations following from the 1951 Convention relat-
ing to the Status of Refugees and recommendations of the UN High Commissioner
for Refugees. Particular controversies concern the concept of safe states, where refu-
gees are deprived of the possibility of applying for the protection of the EU, as well
as the concept of subsidiary and temporary protection allowing for individual appli-
cations for asylum not to be considered.
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