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Polska polityka azylowa.
Ujêcie prawno-instytucjonalne

Blisko piêcioletnia obecnoœæ Polski w Unii Europejskiej oraz zaanga-
¿owanie w tworzenie europejskich rozwi¹zañ prawnych dotycz¹cych

uchodŸców i innych osób poszukuj¹cych schronienia, sk³ania do zastano-
wienia nad kszta³tem polskiej polityki azylowej. Jej pocz¹tki siêgaj¹
26 wrzeœnia 1991 roku, gdy Rzeczpospolita Polska przyst¹pi³a do Kon-
wencji Genewskiej dotycz¹cej Statusu UchodŸców z 1951 roku oraz do
Protoko³u Nowojorskiego dotycz¹cego Statusu UchodŸców z roku 1967.
Przyjêcie zobowi¹zañ wynikaj¹cych z treœci Konwencji i Protoko³u na-
³o¿y³o na polskiego ustawodawcê koniecznoœæ znowelizowania ustawy
o cudzoziemcach z 29 marca 1963 roku, gdy¿ polskie prawo wewnêtrzne
nie regulowa³o wczeœniej kwestii uchodŸstwa. Do chwili przyjêcia przez
Rzeczpospolit¹ Polsk¹ Konwencji z 1951 roku i Protoko³u z roku 1967,
polskie prawo wewnêtrzne nie zna³o instytucji statusu uchodŸcy. Cudzo-
ziemcy zwracaj¹cy siê o ochronê do w³adz Rzeczypospolitej mogli sko-
rzystaæ z prawa azylu (w rozumieniu azylu terytorialnego). Konstytucja
Lipcowa z 1952 roku w artykule 75 przewidywa³a mo¿liwoœæ udzielenia
azylu obywatelom innych pañstw, którzy byli przeœladowani za obronê in-
teresów mas pracuj¹cych, walkê o postêp spo³eczny, dzia³alnoœæ w obronie
pokoju, walkê narodowowyzwoleñcz¹ lub dzia³alnoœæ naukow¹. 18 paŸ-
dziernika 1991 roku znowelizowano ten zapis, przyznaj¹c na mocy ar-
tyku³u 88 obywatelom innych pañstw oraz bezpañstwowcom prawo
korzystania z azylu na zasadach okreœlonych ustaw¹. We wrzeœniu 1991
roku dokonano zmiany ustawy o cudzoziemcach. Nowelizacja wprowa-
dzi³a dwie instytucje, z których mogli korzystaæ cudzoziemcy poszu-
kuj¹cy schronienia na terytorium Polski: azyl terytorialny oraz status
uchodŸcy (okreœlany mianem azylu politycznego)1.

1 Na gruncie polskiej nauki prawa odró¿nia siê pojêcie azylu od statusu uchodŸcy.
Azyl traktowany jest przez polskiego ustawodawcê jako instytucja prawa wewnêtrz-



Rozwi¹zania prawne

Nowelizacja ustawy z 1963 roku nie zakoñczy³a dzia³añ legislacyj-
nych. Rosn¹ca liczba cudzoziemców ubiegaj¹cych siê o status uchodŸcy,
brak szczegó³owych uregulowañ dotycz¹cych kwestii uchodŸstwa oraz
niezgodnoœæ niektórych zapisów ustawy z 1963 roku z zaleceniami Komi-
tetu Wykonawczego Urzêdu Wysokiego Komisarza Narodów Zjednoczo-
nych do Spraw UchodŸców, doprowadzi³y do przyjêcia nowych rozwi¹zañ
prawnych. 25 czerwca 1997 roku uchwalono ustawê o cudzoziemcach,
w której kompleksowo uregulowano postêpowanie w sprawie nadania,
odmowy nadania lub cofniêcia statusu uchodŸcy. Uwzglêdniaj¹c wytyczne
Urzêdu Wysokiego Komisarza NZ do Spraw UchodŸców (UNHCR) prze-
widziano powo³anie Rady do Spraw UchodŸców – instancji odwo³awczej
od decyzji podjêtej przez Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji
w sprawie odmowy wszczêcia postêpowania, odmowy przyznania statusu
uchodŸcy lub w sprawie cofniêcia statusu. Utrzymano jednoczeœnie mo-
¿liwoœæ przyznania azylu cudzoziemcom, którzy nie spe³niaj¹ wymagañ
stawianych przez Konwencjê Genewsk¹, lecz gdy jest to niezbêdne dla
zapewnienia im ochrony i gdy przemawia za tym wa¿ny interes Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

W zwi¹zku z koniecznoœci¹ dostosowania polskiego ustawodawstwa
do wymogów stawianych przez Uniê Europejsk¹, w kwietniu 2001 roku
ustawa o cudzoziemcach zosta³a znowelizowana. Najwa¿niejsz¹ zmian¹
by³o wprowadzenie, obok azylu terytorialnego i statusu uchodŸcy, tzw.
ochrony tymczasowej. Ta forma ochrony przys³ugiwaæ mia³a cudzoziem-
com opuszczaj¹cym masowo pañstwo pochodzenia „z powodu obcej inwa-
zji, wojny, wojny domowej, konfliktów etnicznych lub ra¿¹cych naruszeñ
praw cz³owieka”2, którzy w ramach pomocy tymczasowej otrzymywali
zakwaterowanie, wy¿ywienie i opiekê medyczn¹, do chwili, gdy zaistnie-
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nego, a rozumiany jako ochrona, której przyznanie, odmowa przyznania lub cofniêcie
zale¿ne jest wy³¹cznie od decyzji w³adz danego pañstwa. Status uchodŸcy zdefinio-
waæ mo¿na natomiast jako ochronê przyznawan¹ przez w³adze pañstwa, które w swo-
ich decyzjach zwi¹zane s¹ zobowi¹zaniami wynikaj¹cymi z przyjêtych dokumentów
miêdzynarodowych. Decyzje o udzieleniu, odmowie przyznania lub cofniêciu statusu
uchodŸcy wydawane byæ musz¹ w oparciu o postanowienia Konwencji dotycz¹cej
Statusu UchodŸców i Protoko³u Dodatkowego.

2 Artyku³ 51a Ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach, tekst jednolity
– Dz. U. Nr 126, poz. 1400 z póŸn. zm.



je mo¿liwoœæ ich powrotu do pañstw pochodzenia. Utrzymuj¹c wiêkszoœæ
rozwi¹zañ wprowadzonych w roku 1997, uniemo¿liwiono staranie siê
o status uchodŸcy osobom powo³uj¹cym siê na obawê przed przeœladowa-
niem wystêpuj¹cym jedynie na okreœlonej czêœci terytorium pañstwa po-
chodzenia, jeœli istnia³a mo¿liwoœæ uzyskania schronienia w innej czêœci
terytorium tego pañstwa.

13 czerwca 2003 roku w miejsce dotychczas obowi¹zuj¹cej ustawy o cu-
dzoziemcach uchwalono Ustawê o cudzoziemcach oraz Ustawê o udzie-
laniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
w której uregulowano kwestie dotycz¹ce azylu terytorialnego, statusu
uchodŸcy, pobytu tolerowanego oraz ochrony czasowej. Postanowienia
obu ustaw wesz³y w ¿ycie 1 wrzeœnia 2003 roku, a uzupe³nione zosta³y
rozporz¹dzeniami Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji, Mini-
stra Pracy i Polityki Spo³ecznej, Ministra Spraw Zagranicznych oraz Mini-
stra Zdrowia. 12 kwietnia 2005 roku obie ustawy zosta³y znowelizowane.
Ostatni¹ nowelizacjê przyjêto 18 marca 2008 roku. Jej celem by³o dalsze
dostosowanie polskiego prawa do rozwi¹zañ Unii Europejskiej w zakresie
ochrony cudzoziemców.

Najwa¿niejsze zmiany wprowadzone na mocy nowelizacji z 2005
i 2008 roku dotyczy³y postêpowania o przyznanie statusu uchodŸcy.
Zgodnie z artyku³em 13.1 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
ka¿dy cudzoziemiec, który opuœci³ pañstwo pochodzenia z uwagi na uza-
sadnion¹ obawê przed przeœladowaniem z powodu rasy, religii, narodo-
woœci, przekonañ politycznych lub przynale¿noœci do okreœlonej grupy
spo³ecznej, i który nie chce lub nie mo¿e korzystaæ z ochrony w³asnego
pañstwa, mo¿e ubiegaæ siê o ochronê w RP. Uznano, ¿e przeœladowanie
mo¿e byæ efektem dzia³ania lub zaniechania, stanowi¹cego naruszenie
praw cz³owieka i polegaæ miêdzy innymi na:
– u¿yciu przemocy fizycznej lub psychicznej, w tym przemocy seksual-

nej;
– zastosowaniu œrodków prawnych, administracyjnych, policyjnych lub

s¹dowych w sposób dyskryminuj¹cy lub o charakterze dyskryminu-
j¹cym;

– wszczêciu lub prowadzeniu postêpowania karnego lub ukaraniu, w spo-
sób, który ma charakter nieproporcjonalny lub dyskryminuj¹cy;

– braku prawa odwo³ania siê do s¹du od kary o charakterze nieproporcjo-
nalnym lub dyskryminuj¹cym;

– wszczêciu lub prowadzeniu postêpowania karnego lub ukaraniu z po-
wodu odmowy odbycia s³u¿by wojskowej podczas konfliktu;

SP 2 ’08 Polska polityka azylowa... 29



– czynach przeciw osobom z uwagi na ich p³eæ lub ma³oletnioœæ3.
Niezwykle pozytywnie oceniæ nale¿y zmiany wprowadzone na mocy

nowelizacji z 2005 roku, zgodnie z którymi o status uchodŸcy mo¿na
ubiegaæ siê niezale¿nie od tego, czy autorem przeœladowañ s¹ w³adze pañ-
stwowe czy tzw. aktorzy niepañstwowi, kontroluj¹cy przynajmniej czêœæ
terytorium pañstwa4. Czêsto bowiem zdarzaj¹ siê przypadki, ¿e organy
pañstwa nie s¹ w stanie zagwarantowaæ ochrony swym obywatelom, gdy¿
trac¹ kontrolê nad czêœci¹ terytorium pañstwa na rzecz grup powstañ-
czych. Sytuacje takie obserwowaæ mo¿na w ka¿dym pañstwie targanym
wojn¹ domow¹, od Gruzji, przez Sri Lankê, Myanmar po Sudan czy do
niedawna pañstwa Ameryki Œrodkowej.

Z wnioskiem o przyznanie statusu uchodŸcy wystêpuje zainteresowa-
ny cudzoziemiec, wskazuj¹c dane osobowe swoje, towarzysz¹cych mu
ma³oletnich dzieci oraz wspó³ma³¿onka, pañstwo pochodzenia, a tak¿e
istotne zdarzenia bêd¹ce przyczyn¹ ubiegania siê o status. Zgodnie z arty-
ku³em 28 ustawy, wniosek nale¿y z³o¿yæ do Szefa Urzêdu do spraw Cu-
dzoziemców za poœrednictwem komendanta oddzia³u lub placówki Stra¿y
Granicznej (o czym szerzej w dalszej czêœci niniejszego artyku³u). Wnio-
sek o przyznanie statusu uchodŸcy mo¿e z³o¿yæ nie tylko cudzoziemiec
przekraczaj¹cy granicê RP lub przebywaj¹cy legalnie na terytorium Pol-
ski, ale równie¿ cudzoziemiec oczekuj¹cy w oœrodku strze¿onym lub
areszcie na wydalenie z terytorium RP, lub przebywaj¹cy w areszcie œled-
czym czy zak³adzie karnym (sytuacja ta dotyczy na przyk³ad cudzoziemca,
w odniesieniu do którego zachodzi uzasadniona obawa, ¿e nie podporz¹d-
kuje siê on zasadom obowi¹zuj¹cym w oœrodku strze¿onym). Rozwi¹za-
nie takie jest zgodne z postanowieniami dokumentów miêdzynarodowych,
zgodnie z którymi nawet osoba nielegalnie przebywaj¹ca na terytorium
pañstwa mo¿e ubiegaæ siê o ochronê, jeœli w pañstwie pochodzenia ze-
tknê³a siê z przeœladowaniem lub ryzykiem przeœladowania. W przypadku
wszczêcia postêpowania w sprawie, wstrzymaniu ulega wykonanie decyzji
w sprawie wydalenia cudzoziemca z terytorium RP lub wykonanie decyzji
w sprawie zobowi¹zania cudzoziemca do opuszczenia terytorium Polski5.
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3 Por. Artyku³ 13.4 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziem-

com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, z póŸn. zm., Dz. U. 2008, Nr 70,
poz. 416.

4 Por. Artyku³ 16.1 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziem-

com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.
5 Por. Artyku³ 33.1 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziem-

com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.



W odró¿nieniu od wczeœniejszych uregulowañ prawnych, ustawa
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony z 2003 roku nie wskazuje terminów,
w których musi nast¹piæ z³o¿enie wniosku o nadanie statusu uchodŸcy.
Dziêki temu cudzoziemcy przebywaj¹cy w Polsce legalnie, którzy w cza-
sie pobytu otrzymali informacjê o zaistnieniu w pañstwie pochodzenia
okolicznoœci uzasadniaj¹cych nadanie statusu, mog¹ w ka¿dej chwili
ubiegaæ siê o status. Takie rozwi¹zanie jest zgodne z Konwencj¹ Ge-
newsk¹ z 1951 roku, w myœl której status uchodŸcy przys³uguje nie tylko
ofiarom przeœladowañ, ale równie¿ osobom ¿ywi¹cym uzasadnion¹ oba-
wê przed przeœladowaniem, powoduj¹c¹ niemo¿noœæ powrotu do pañstwa
pochodzenia.

Z uwagi na fakt, i¿ Konwencja Genewska z 1951 roku oraz Protokó³
Nowojorski z roku 1967 nie reguluj¹ kwestii proceduralnych, w ustawie
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP odniesiono siê do
tych zagadnieñ. Wszczêcie postêpowania w sprawie powoduje koniecz-
noœæ ustalenia miêdzy innymi: to¿samoœci cudzoziemca; pañstwa pocho-
dzenia cudzoziemca; trasy przejazdu do granicy Rzeczypospolitej Polskiej
i miejsca przekroczenia granicy; a tak¿e faktu ubiegania siê o status
uchodŸcy w innym pañstwie. W toku postêpowania cudzoziemiec jest
wiêc zobowi¹zany do z³o¿enia zeznañ i wyjaœnieñ oraz do udostêpnienia
wszelkich posiadanych dowodów potwierdzaj¹cych okolicznoœci uzasad-
niaj¹ce nadanie statusu. Zgodnie z artyku³em 55.1-2 ustawy, cudzozie-
miec, który z³o¿y³ wniosek o przyznanie statusu uchodŸcy otrzymuje
tymczasowe zaœwiadczenie to¿samoœci na okres 30 dni z mo¿liwoœci¹
przed³u¿enia do czasu zakoñczenia postêpowania w sprawie. W zaœwiad-
czeniu wskazuje siê imiê i nazwisko cudzoziemca, datê urodzenia lub
wiek, miejsce i pañstwo urodzenia, obywatelstwo, a tak¿e imiona i nazwi-
ska ma³oletnich dzieci towarzysz¹cych cudzoziemcowi. Ponadto, na okres
postêpowania w sprawie i przez 2 miesi¹ce od dorêczenia decyzji osta-
tecznej lub przez 14 dni od dorêczenia decyzji w sprawie umorzenia postê-
powania, cudzoziemcowi przyznaje siê pomoc socjaln¹ i opiekê medyczn¹.
Pomoc socjalna realizowana jest w oœrodku dla uchodŸców (patrz: tabela 1)
i obejmuje wy¿ywienie, zakwaterowanie, finansowanie przejazdów œrod-
kami transportu publicznego (w celu wziêcia udzia³u w postêpowaniu
o przyznanie statusu uchodŸcy, stawienia siê na badania lekarskie), a tak¿e
sta³¹ pomoc pieniê¿n¹ na zakup œrodków higieny osobistej i pokrycie
drobnych wydatków osobistych (dla cudzoziemców wykonuj¹cych prace
porz¹dkowe na rzecz oœrodka lub t³umaczenia u³atwiaj¹ce porozumiewa-
nie siê miêdzy pracownikami oœrodka a cudzoziemcami, pomoc mo¿e byæ
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podwy¿szona)6. Cudzoziemiec przebywaj¹cy w oœrodku ma równie¿ prawo
nauki jêzyka polskiego oraz prawo pobierania nauki w publicznych szko³ach
podstawowych, gimnazjalnych i ponadgimnazjalnych. W przypadku dzieci
korzystaj¹cych z prawa do nauki zapewniane s¹ pomoce dydaktyczne oraz
pokrywane koszty wynikaj¹ce z op³at za naukê. Cudzoziemiec przebywaj¹cy
w oœrodku dla uchodŸców ma równie¿ prawo do podtrzymywania tradycji
i zwyczajów narodowych, odbywania praktyk religijnych, a tak¿e do swo-
bodnego poruszania siê po terenie oœrodka. Dodatkowo, na mocy nowelizacji
z 22 kwietnia 2005 roku, przyznano osobom ubiegaj¹cym siê o status (któ-
rych procedura uchodŸcza przed³u¿a siê o ponad rok nie z ich winy) prawo do
ubiegania siê o zezwolenie na wykonywanie pracy.

Tabela 1
Oœrodki dla uchodŸców na terytorium RP

(stan na grudzieñ 2008 roku)

Województwo Miasto Nazwa oœrodka

Kujawsko-Pomorskie Grupa ko³o Grudzi¹dza Grupa

Lubelskie Lublin
Lubycza Królewska
£uków
Niemce
Zalesie

Hotel Pumis
Lubycza Królewska
Hotel Polonia
Bezwola, Leonów
Kolonia Horbów

Mazowieckie Dêdak
Linin
Pruszków
Puste £¹ki
Radom
Warszawa
Zakroczyn

Oœrodek UdSC
Oœrodek Linin
Moszna
Oœrodek Puste £¹ki
Hotel Ustronie
Zajazd ‘Lipsk’; Dom Dziecka nr 9; Siekierki
Smoszewo

Podlaskie Bia³ystok
Czerwony Bór
£om¿a

Hotel IGA; Zajazd Budowlani
Oœrodek UdSC
Zajazd ‘Zacisze’

Œl¹skie Bytom
Katowice

Bytom
Oœrodek

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Urzêdu do spraw Cudzoziemców, Warszawa
grudzieñ 2008.
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6 Paragraf 3.1 i 4.1-2 Rozporz¹dzenia Ministra Spraw Wewnêtrznych i Admini-

stracji z dnia 14 sierpnia 2003 roku w sprawie wysokoœci pomocy dla cudzoziemców

ubiegaj¹cych siê o nadanie statusu uchodŸcy, Dz. U. Nr 146, poz. 1428. Niniejsze roz-
porz¹dzenie wesz³o w ¿ycie 1 wrzeœnia 2003 roku. Patrz te¿: Artyku³ 71.1 Ustawy

z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-

czypospolitej Polskiej, op. cit.



W oœrodku zakazane jest miêdzy innymi posiadanie broni lub amu-
nicji, œrodków odurzaj¹cych i substancji psychotropowych, spo¿ywa-
nie napojów alkoholowych7. Pobyt w oœrodku ulega zakoñczeniu
nastêpnego dnia po ustaniu œwiadczenia pomocy socjalnej i opieki me-
dycznej.

W sytuacji, gdy pobyt w oœrodku dla uchodŸców jest niewskazany ze
wzglêdu na stan zdrowia cudzoziemca (stwierdzony orzeczeniem lekar-
skim), koniecznoœæ zapewnienia mu bezpieczeñstwa (o status uchodŸcy
w Polsce ubiegaj¹ siê osoby nale¿¹ce do ró¿nych grup etnicznych, bêd¹ce
wyznawcami ró¿nych religii, co czêsto powoduje konflikty), lub z uwagi
na koniecznoœæ utrzymania wiêzi rodzinnych, cudzoziemcowi przyznaje
siê œwiadczenie pieniê¿ne na pokrycie kosztów pobytu na terytorium Pol-
ski, z wyj¹tkiem kosztów opieki medycznej (ta przyznawana jest na ogól-
nych zasadach). Wyp³ata œwiadczeñ pieniê¿nych dla takich osób nastêpuje
z góry do 15 dnia danego miesi¹ca w oœrodku po³o¿onym najbli¿ej miej-
sca zamieszkania cudzoziemca.

Wydanie decyzji o nadaniu lub odmowie nadania statusu uchodŸcy po-
przedza proœba skierowana „do Szefa Agencji Bezpieczeñstwa Wewnê-
trznego, a w razie potrzeby do innych organów” o przekazanie informacji
czy wobec cudzoziemca istniej¹ powa¿ne podstawy, by s¹dziæ, ¿e po-
pe³ni³, pod¿ega³ lub uczestniczy³ w pope³nieniu zbrodni przeciw pokojo-
wi, zbrodni wojennej, przeciw ludzkoœci, czynów sprzecznych z celami
i zasadami Narodów Zjednoczonych lub zbrodni o charakterze niepoli-
tycznym oraz czy pobyt cudzoziemca na terytorium RP stanowi zagro¿e-
nie dla obronnoœci i bezpieczeñstwa pañstwa. Jeœli w terminie 30 dni
wskazane organy nie przeka¿¹ informacji, uznaje siê, ¿e wymóg ich uzy-
skania zosta³ spe³niony, chyba ¿e organ zobowi¹zany do udzielenia infor-
macji zawiadomi o przed³u¿eniu tego terminu do 3 miesiêcy8. Uzyskanie
takich informacji jest istotne, gdy¿ status uchodŸcy nie mo¿e byæ udzie-
lony osobie, w stosunku do której istniej¹ podejrzenia, ¿e: dokona³a ona
zbrodni przeciwko pokojowi, zbrodni wojennej lub zbrodni przeciw
ludzkoœci; dokona³a powa¿nej zbrodni o charakterze niepolitycznym;
jest winn¹ czynów sprzecznych z celami i zasadami Karty Narodów
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7 Paragraf 10.1 i 11 Rozporz¹dzenia Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administra-

cji z dnia 12 sierpnia 2003 roku w sprawie regulaminu pobytu w oœrodku dla cudzo-

ziemców ubiegaj¹cych siê o nadanie statusu uchodŸcy, Dz. U. Nr 146, poz. 1425.
8 Artyku³ 45.3-4 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom

ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.



Zjednoczonych9. O ile zrozumia³a jest chêæ wyeliminowania sytuacji,
w których status uchodŸcy zosta³by przyznany osobom nie zas³uguj¹cym
na miêdzynarodow¹ ochronê, o tyle uzyskanie informacji wskazuj¹cych, i¿
pobyt cudzoziemca na terytorium Polski stanowiæ mo¿e zagro¿enie dla
obronnoœci i bezpieczeñstwa pañstwa mo¿e skutkowaæ odmow¹ przyznania
statusu uchodŸcy jedynie przy zachowaniu postanowieñ artyku³u 32 Kon-
wencji Genewskiej. Zgodnie z tym zapisem powo³uj¹c siê na koniecznoœæ za-
pewnienia bezpieczeñstwa lub porz¹dku publicznego w³adze pañstwa mog¹
podj¹æ decyzjê o wydaleniu uchodŸcy, ale przy zapewnieniu cudzoziemcowi
rozs¹dnego czasu na staranie siê o legalne przyjêcie w innym pañstwie.

Jeœli w toku postêpowania potwierdzone zostan¹ okolicznoœci wskaza-
ne przez cudzoziemca we wniosku, a uzasadniaj¹ce ubieganie siê o status,
wówczas podejmowana jest decyzja o nadaniu statusu uchodŸcy. W prze-
ciwnym przypadku w sprawie wydana zostanie decyzja negatywna.
Wówczas, za wyj¹tkiem okolicznoœci wskazanych w ustawie, w ci¹gu
30 dni od dorêczenia decyzji negatywnej, cudzoziemiec zobowi¹zany jest
do opuszczenia terytorium RP. Ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w artykule 19.1-3 okreœla sytu-
acje, w których dochodzi do odmowy nadania statusu uchodŸcy. Decyzja
odmowna podjêta zostanie, gdy nie istnieje uzasadniona obawa przed
przeœladowaniem, lub gdy zachodz¹ okolicznoœci wy³¹czaj¹ce mo¿liwoœæ
przyznania statusu uchodŸcy (osoba korzysta z ochrony lub pomocy orga-
nów lub agencji Organizacji Narodów Zjednoczonych innych ni¿ Urz¹d
Wysokiego Komisarza NZ do spraw UchodŸców; istnieje podejrzenie, ¿e
wnioskodawca pope³ni³ zbrodniê przeciw pokojowi, wojenn¹, przeciw
ludzkoœci lub dzia³a³ sprzecznie z zasadami i celami Karty Narodów Zjed-
noczonych; lub pope³ni³ zbrodniê o charakterze niepolitycznym przed
wyst¹pieniem o status uchodŸcy). Status uchodŸcy nie zostanie przyznany,
gdy cudzoziemiec jest podejrzany o pod¿eganie do wymienionych wy¿ej
czynów lub o uczestnictwo w ich pope³nieniu w inny sposób. Uwzglêd-
niaj¹c praktykê azylow¹ w Polsce i w innych pañstwach cz³onkowskich
Unii Europejskiej, uznano, ¿e statusu uchodŸcy nie mo¿e otrzymaæ osoba,
która celowo wytworzy³a okolicznoœci powoduj¹ce zaistnienie obawy
przed przeœladowaniem10. Bezcelowe wydaje siê natomiast ujêcie w usta-
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9 Artyku³ 1F Konwencji dotycz¹cej statusu uchodŸców, Genewa 1951, Dz. U. 1991,
Nr 119, poz. 515.

10 Artyku³ 19.3 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom

ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.



wie jako okolicznoœæ powoduj¹c¹ odmowê przyznania statusu uchodŸcy
faktu posiadania praw zwi¹zanych z posiadaniem obywatelstwa polskie-
go. Tak¹ sytuacjê nale¿a³oby uznaæ raczej za powoduj¹c¹ bezzasadnoœæ
wniosku.

W ustawie okreœlono tak¿e okolicznoœci uzasadniaj¹ce umorzenie po-
stêpowania. Dzieje siê tak w przypadku niedopuszczalnoœci wniosku
o przyznanie statusu uchodŸcy, w szczególnoœci, gdy osoba posiada status
uchodŸcy przyznany w innym pañstwie, lub gdy po otrzymaniu decyzji
negatywnej z³o¿y³a kolejny wniosek oparty o te same okolicznoœci. Umo-
rzenie postêpowania nast¹pi równie¿ w sytuacji, gdy wnioskodawca:
– wycofa wniosek o przyznanie statusu uchodŸcy,
– opuœci³ oœrodek na okres d³u¿szy ni¿ 7 dni bez usprawiedliwionej przy-

czyny;
– opuœci³ bez zgody Szefa Urzêdu do spraw Cudzoziemców miejsce po-

bytu, lub nie zg³osi³ siê do w³aœciwych, wskazanych przez Szefa Urzê-
du organów;

– opuœci³ terytorium RP;
– nie stawi³ siê na przes³uchanie i nie wska¿e w ci¹gu 7 dni, i¿ by³o to spo-

wodowane okolicznoœciami, za które nie ponosi odpowiedzialnoœci11.
Decyzja o umorzeniu postêpowania podejmowana jest równie¿ w sy-

tuacji przekazania wnioskodawcy do innego pañstwa cz³onkowskiego
Unii Europejskiej w celu prowadzenia postêpowania w tym pañstwie. Takie
unormowanie przyjêto w zwi¹zku z koniecznoœci¹ dostosowania polskie-
go prawa do wymogów stawianych przez prawo europejskie w zakresie
ochrony cudzoziemców. 18 lutego 2003 roku Rada przyjê³a bowiem roz-
porz¹dzenie Dublin II w sprawie pañstwa odpowiedzialnego za rozpatrze-
nie wniosku o nadanie statusu uchodŸcy. Zgodnie z rozporz¹dzeniem
pañstwo cz³onkowskie nie jest zobowi¹zane do rozpatrzenia wniosku
o nadanie statusu uchodŸcy jeœli: w innym kraju UE przebywaj¹ cz³onko-
wie rodziny wnioskodawcy; drugie pañstwo cz³onkowskie wyda³o cudzo-
ziemcowi wizê lub pozwolenie na pobyt; w innym pañstwie cz³onkowskim
nast¹pi³o nielegalne przekroczenie granicy12. Tym samym, na pierwszym
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11 Por. Artyku³ 42.1 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziem-

com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.
12 Patrz: Rozporz¹dzenie 343/2003 w sprawie pañstwa odpowiedzialnego za roz-

patrzenie wniosku o przyznanie statusu uchodŸcy, 18.02.2003. Szerzej: A. Potyra³a,
B. Przybylska-Maszner, Leksykon integracji europejskiej w Obszarze ‘Sprawiedli-

woœæ, Wolnoœæ, Bezpieczeñstwo’, Poznañ 2008, s. 107.



etapie postêpowania Urz¹d do spraw Cudzoziemców weryfikuje czy inne
pañstwo nale¿¹ce do UE nie jest odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku
o nadanie statusu uchodŸcy.

Obok statusu uchodŸcy, ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
z 13 czerwca 2003 roku przewiduje mo¿liwoœæ objêcia cudzoziemca inny-
mi formami ochrony. Jedn¹ z nich jest ochrona uzupe³niaj¹ca, przyznana
osobie, która nie spe³nia warunków do nadania statusu uchodŸcy w przy-
padku, gdy powrót do pañstwa pochodzenia mo¿e naraziæ tê osobê „na
rzeczywiste ryzyko doznania powa¿nej krzywdy przez:
– orzeczenie kary œmierci lub wykonanie egzekucji;
– tortury, nieludzkie lub poni¿aj¹ce traktowanie albo karanie;
– powa¿ne i zindywidualizowane zagro¿enie dla ¿ycia lub zdrowia wyni-

kaj¹ce z powszechnego stosowania przemocy wobec ludnoœci cywilnej
w sytuacji miêdzynarodowego lub wewnêtrznego konfliktu zbrojnego”13.
Na wniosek cudzoziemca, jeœli jest to niezbêdne dla zapewnienia cu-

dzoziemcowi ochrony i gdy przemawia za tym wa¿ny interes pañstwa,
mo¿na udzieliæ ochrony w postaci azylu. Przyjmuje on postaæ instytucji
prawa wewnêtrznego, co oznacza, ¿e ochrona obowi¹zuje wy³¹cznie na
terytorium RP. Azyl zostanie cofniêty, gdy usta³y przyczyny, dla których
przyznano tê formê ochrony, lub gdy cudzoziemiec korzystaj¹cy z azylu
prowadzi dzia³alnoœæ przeciw obronnoœci lub bezpieczeñstwu Polski lub
porz¹dkowi publicznemu. Decyzji o pozbawieniu azylu towarzyszy decy-
zja o wydaleniu cudzoziemca14.

Istotne znaczenie dla ochrony osób poszukuj¹cych schronienia ma
zgoda na tzw. pobyt tolerowany. W przypadku, gdy cudzoziemiec nie
otrzyma³ statusu uchodŸcy lub azylu, lecz jego wydalenie z terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej wi¹za³oby siê z zagro¿eniem prawa do ¿ycia,
wolnoœci i bezpieczeñstwa osobistego; z ryzykiem poddania takiej osoby
torturom lub nieludzkiemu czy poni¿aj¹cemu traktowaniu lub karaniu; ze
zmuszeniem tej osoby do pracy; z pozbawieniem prawa do rzetelnego
procesu s¹dowego lub z ukaraniem bez podstawy prawnej; lub gdy wyda-
lenie narusza³oby prawo do ¿ycia rodzinnego b¹dŸ prawa dziecka, wów-
czas osobie takiej wydaje siê zgodê na pobyt tolerowany. Zgoda na pobyt
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13 Artyku³ 15 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom

ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.
14 Artyku³ 91.2 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom

ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.



tolerowany zostanie wydana równie¿, gdy wydalenie jest niewykonalne
z przyczyn niezale¿nych od organu wykonuj¹cego decyzjê o wydaleniu
lub z przyczyn niezale¿nych od cudzoziemca. Uwagê zwraca przede
wszystkim fakt, i¿ w³aœciwy organ jest zobowi¹zany wydaæ zgodê na po-
byt tolerowany w przypadku spe³nienia jednego z powy¿szych warunków
– nie wprowadzono elementu uznaniowoœci w wydawaniu zgody na pobyt
tolerowany. Przyjêcie takich rozwi¹zañ by³o niezbêdne z uwagi na ko-
niecznoœæ przestrzegania wskazanej w Konwencji Genewskiej dotycz¹cej
statusu uchodŸców z 1951 roku zasady non-refoulement. W myœl regulacji
miêdzynarodowych Pañstwa – Strony Konwencji Genewskiej i/lub Proto-
ko³u Nowojorskiego zobowi¹za³y siê nie wydalaæ i nie zawracaæ uchodŸ-
cy do granicy terytorium, na którym jego ¿yciu lub wolnoœci zagra¿a³oby
niebezpieczeñstwo. Zasada ta dotyczy zarówno osób z ustalonym statu-
sem, jak i tych, które z³o¿y³y wniosek o nadanie statusu i oczekuj¹ na de-
cyzjê15. Zakaz wydalania i zawracania odnosi siê tak¿e do osób, które
nielegalnie przekroczy³y granicê, pod warunkiem, ¿e natychmiast zg³osz¹
siê do w³aœciwych w³adz i przedstawi¹ wa¿ny powód nielegalnego przy-
jazdu lub pobytu. Zgodnie z zapisami Konwencji Genewskiej z 1951 roku
stosowanie zasady non-refoulement mo¿na zawiesiæ w przypadku osób sta-
nowi¹cych zagro¿enie dla bezpieczeñstwa pañstwa. W myœl polskiej usta-
wy ka¿dy cudzoziemiec, którego wydalenie wi¹za³oby siê z wymienionymi
wczeœniej konsekwencjami otrzyma zgodê na pobyt tolerowany (a wiêc
równie¿ ten, który mo¿e stanowiæ zagro¿enie bezpieczeñstwa RP). Nie
oznacza to jednak, ¿e polski ustawodawca przyzna³ zasadzie non-refoule-

ment charakter bezwzglêdny. Zgodnie z artyku³em 102.1 punkt 4 omawia-
nej ustawy, zgoda na pobyt tolerowany mo¿e zostaæ cofniêta, gdy dalsze jej
obowi¹zywanie mog³oby spowodowaæ powa¿ne zagro¿enie dla bezpieczeñ-
stwa i obronnoœci pañstwa lub dla porz¹dku publicznego.
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15 Wytyczne UNHCR dotycz¹ce zatrzymania osób staraj¹cych siê o azyl, wyd.
przez Biuro £¹cznikowe UNHCR (b.m.w.), s. 1. Za tak¹ interpretacj¹ zasady non-re-

foulement opowiedzieli siê równie¿ eksperci z dziedziny ochrony uchodŸców podczas
konferencji odbywaj¹cej siê w Cambridge w dniach 9–10.07.2001. Ich zdaniem zasa-
da non-refoulement odnosi siê zarówno do osób z ustalonym statusem uchodŸcy, jak
i do tych, których wniosek o nadanie statusu jest dopiero rozpatrywany. Szerzej: Cam-

bridge Roundtable 9–10.07.2001, Global Consultations on International Protection, Ge-
neva 2001. Co wiêcej, niektórzy eksperci proponuj¹ uznanie zasady non-refoulement za
normê miêdzynarodowego prawa zwyczajowego, wskazuj¹c, ¿e mamy do czynienia ze
spójn¹, regularn¹ i powszechn¹ praktyk¹ przestrzegania omawianej zasady oraz z prze-
konaniem o zgodnoœci tej praktyki z obowi¹zuj¹cym prawem miêdzynarodowym.



Osobie, której udzielono zgody na pobyt tolerowany, przys³uguj¹ pra-
wa cudzoziemca korzystaj¹cego z zezwolenia na zamieszkanie na teryto-
rium RP na czas okreœlony, miêdzy innymi prawo do pracy, prawo do
rejestracji w Urzêdzie Pracy w charakterze bezrobotnego (co gwarantuje
mo¿liwoœæ korzystania z ubezpieczenia zdrowotnego), prawo do renty
socjalnej, a tak¿e do œwiadczeñ rodzinnych. Istotn¹ zmianê do statusu
prawnego osób korzystaj¹cych ze zgody na pobyt tolerowany przynios³a
nowelizacja z 12 kwietnia 2005 roku. Na jej podstawie osoba objêta zgod¹
na pobyt tolerowany mo¿e wyst¹piæ o wydanie polskiego dokumentu po-
dró¿y w sytuacji, gdy utraci³y w³asny paszport lub gdy min¹³ okres jego
wa¿noœci. W sytuacji, gdy cudzoziemiec zwróci siê dobrowolnie o ochro-
nê do w³adz pañstwa pochodzenia lub gdy opuœci terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, wówczas podjêta zostanie decyzja o cofniêciu zgody na
pobyt tolerowany. Podobnie w przypadku, gdy ustanie przyczyna, dla któ-
rej zgody udzielono. Z mocy prawa zgoda na pobyt tolerowany wygasa,
natomiast gdy cudzoziemiec otrzyma status uchodŸcy, obywatelstwo pol-
skie, zezwolenie na osiedlenie siê lub gdy cudzoziemiec pisemnie zrzek-
nie siê prawa do korzystania ze zgody na pobyt tolerowany.

W przypadkach masowego nap³ywu cudzoziemców na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej w zwi¹zku z obc¹ inwazj¹, wybuchem wojny,
wojn¹ domow¹, konfliktami etnicznymi lub w zwi¹zku z ra¿¹cymi naru-
szeniami praw cz³owieka, w³adze polskie mog¹ udzieliæ takim osobom
ochrony czasowej16. Zgodnie z postanowieniami artyku³u 107.1 ustawy,
ochrony czasowej udziela siê na podstawie i w granicach okreœlonych
w decyzji Rady UE z 25 wrzeœnia 1995 roku. Dokument odnosi siê do
osób, które uzyska³y pozwolenie na tymczasowy pobyt na terytorium
pañstw cz³onkowskich Unii. Ochron¹ mog¹ byæ objête osoby: przetrzymy-
wane w obozach dla jeñców wojennych lub obozach internowania; których
¿ycie lub zdrowie jest zagro¿one w pañstwie pochodzenia; które nara¿one
s¹ na przemoc seksualn¹ na terytorium, na którym przebywa³y; oraz osoby
pochodz¹ce z rejonów objêtych dzia³aniami zbrojnymi i nie mog¹ce na te
tereny powróciæ z uwagi na naruszania praw cz³owieka na tych obszarach17.
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16 Artyku³ 106.1 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom

ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.
17 Paragraf 1(a) Rezolucji dotycz¹cej ponoszenia wspólnej odpowiedzialnoœci w sytu-

acji przyjêcia i tymczasowego pobytu osób przesiedlonych z 25 wrzeœnia 1995 roku (Reso-

lution on burden – sharing with regard to the admission and residence of displaced

persons on a temporary basis, September 25, 1995), „Official Journal” C262, 7.10.1995.



Udzielenie ochrony czasowej gwarantuje natychmiastowe bezpieczeñstwo
i mo¿liwoœæ legalnego pobytu nawet tym osobom, które nie s¹ uchodŸcami
w rozumieniu Konwencji z 1951 roku i Protoko³u Nowojorskiego. Cudzo-
ziemiec objêty ochron¹ czasow¹ w Polsce korzysta z opieki medycznej oraz
z pomocy w formie zakwaterowania i wy¿ywienia, mo¿e równie¿ wykony-
waæ pracê lub prowadziæ dzia³alnoœæ gospodarcz¹ na zasadach okreœlonych
w ustawie z listopada 1999 roku. Obejmuj¹c cudzoziemców ochron¹ cza-
sow¹ unika siê jednak koniecznoœci rozpatrywania indywidualnych spraw
i przyznawania statusu uchodŸcy poszczególnym osobom. Ponadto, cudzo-
ziemcy musz¹ siê liczyæ z mo¿liwoœci¹ odes³ania do pañstw pochodzenia
w momencie, gdy pañstwo takie uznane zostanie za kraj bezpieczny – pañ-
stwo, w którym nie ma ryzyka przeœladowañ18. Formalnie, w myœl ustawy,
ochrona czasowa obowi¹zuje do chwili, gdy mo¿liwy bêdzie powrót, jed-
nak nie d³u¿ej ni¿ 12 miesiêcy. W sytuacji, gdy po up³ywie tego czasu nie
ustan¹ przyczyny do bezpiecznego powrotu, ochronê czasow¹ przed³u¿a siê
o 6 miesiêcy. Takie przed³u¿enie mo¿e nast¹piæ jednak tylko dwukrotnie19.

W myœl artyku³u 109 ustawy, cudzoziemiec nie zostanie objêty ochron¹
czasow¹, gdy jest podejrzany o dokonanie zbrodni przeciw pokojowi,
zbrodni wojennej lub przeciw ludzkoœci; pope³nienie zbrodni o charakterze
niepolitycznym; lub dopuszczenie siê czynów sprzecznych z celami i zasa-
dami wymienionymi w Karcie Narodów Zjednoczonych. Ochrony czaso-
wej nie otrzyma tak¿e osoba, której wjazd lub pobyt na terytorium RP mo¿e
stanowiæ zagro¿enie dla bezpieczeñstwa pañstwa oraz osoba skazana prawo-
mocnym wyrokiem za zbrodniê, której charakter wskazuje, ¿e obecnoœæ tej
osoby na terytorium Polski mo¿e stanowiæ zagro¿enie dla obywateli RP20.

Rozwi¹zania instytucjonalne

Tworz¹c podstawy polskiej polityki azylowej niezbêdne sta³o siê usta-
nowienie instytucji zajmuj¹cych siê postêpowaniem statusowym, a tak¿e
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18 Decyzja podejmowana jest w oparciu o przyjmowan¹ przez Radê listê pañstw
uznanych za bezpieczne. Dzia³anie takie jest niebezpieczne, gdy¿ sytuacja polityczna
w pañstwie uznanym za bezpieczne mo¿e siê nagle zmieniæ. Ewentualna weryfikacja
listy nast¹pi póŸniej, zaœ do chwili sporz¹dzenia nowej listy cudzoziemcy bêd¹ nara¿e-
ni na niebezpieczeñstwo i odsy³ani do pañstw nie bêd¹cych bezpiecznymi.

19 Artyku³ 106.3 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom

ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.
20 Artyku³ 109.2. i 3. Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziem-

com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.



udzielaniem ochrony osobom poszukuj¹cym w Polsce schronienia. W marcu
1990 roku Prezydium Rz¹du powo³a³o Miêdzyresortowy Zespó³ do Spraw
Pomocy UchodŸcom. W jego sk³ad weszli przedstawiciele Ministerstwa Pra-
cy i Polityki Socjalnej, Spraw Zagranicznych, Spraw Wewnêtrznych oraz
Obrony Narodowej21. Powo³anie zespo³u wi¹za³o siê bezpoœrednio z przyby-
ciem do Polski 300-osobowej grupy cudzoziemców z Afryki i Œrodkowego
Wschodu. Osoby te zosta³y odes³ane ze Szwecji, gdy¿ w poszukiwaniu
schronienia przedosta³y siê tam nielegalnie z terytorium Polski. W grudniu
1990 roku, przewiduj¹c pojawienie siê uchodŸców ze Wschodu, w miejsce
Miêdzyresortowego Zespo³u powo³ano Biuro Pe³nomocnika Ministra Spraw
Wewnêtrznych do Spraw UchodŸców. Do zadañ Biura nale¿a³o opiniowanie
wniosków o przyznanie statusu uchodŸcy, opieka nad osobami wystêpu-
j¹cymi z wnioskiem oraz prowadzenie postêpowania w sprawach. W wyniku
rozszerzenia dzia³alnoœci, 2 lutego 1993 roku Biuro Pe³nomocnika prze-
kszta³cone zosta³o w Biuro do Spraw Migracji i UchodŸstwa22, dzia³aj¹ce
w ramach Ministerstwa Spraw Wewnêtrznych. Biuro by³o odpowiedzialne
za przyjmowanie i rozpatrywanie wniosków o nadanie statusu uchodŸcy,
przyznawanie statusu i udzielanie azylu, wydawanie dokumentów podró¿y,
kart sta³ego pobytu, a tak¿e za sprawowanie nadzoru nad wykonywaniem za-
dañ przez terenowe organy administracji rz¹dowej i samorz¹d terytorialny.
Reforma centrum administracyjnego spowodowa³a, i¿ w miejsce Biura po-
wo³ano Departament Ministerstwa Spraw Wewnêtrznych i Administracji do
Spraw Migracji i UchodŸstwa. Do zadañ Departamentu (oprócz zadañ prze-
jêtych od Biura do Spraw Migracji i UchodŸstwa) zaliczono organizowanie
dobrowolnej repatriacji i przesiedleñ uchodŸców oraz nadzór nad centralnym
oœrodkiem recepcyjnym w Dêbaku.

Zgodnie ze zmianami wprowadzonymi w kwietniu 2001 roku na mocy
nowelizacji ustawy o cudzoziemcach oraz zgodnie z zapisami ustawy
z 13 czerwca 2003 roku, postêpowanie w sprawach o nadanie statusu
uchodŸcy, ochrony czasowej czy pobytu tolerowanego, prowadzone by³o
przez Urz¹d do spraw Repatriacji i Cudzoziemców – URIC. Urz¹d utwo-
rzony zosta³ jako centralny organ administracji rz¹dowej, podlegaj¹cy
nadzorowi Ministerstwa Spraw Wewnêtrznych i Administracji. Na czele
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21 M. Szonert, Dzia³alnoœæ Departamentu do Spraw Migracji i UchodŸstwa

MSWiA na rzecz uchodŸców, materia³ opracowany na potrzeby Ministerstwa Pracy
i Polityki Socjalnej w zwi¹zku z przekazaniem zakresu dzia³ania na rzecz integracji
uchodŸców, Warszawa 1998, s. 1.

22 Ibidem, s. 2.



URIC sta³ Prezes, który oprócz decyzji w sprawie przyznania statusu
uchodŸcy, azylu terytorialnego, pobytu tolerowanego i ochrony czasowej,
wydawa³ równie¿ decyzje w sprawach wjazdu na terytorium RP, ich
pobytu i wyjazdu „obywateli pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej,
pañstw Europejskiego Obszaru Gospodarczego, nie nale¿¹cych do Unii
Europejskiej” lub pañstw, które nie s¹ stronami umowy o EOG, lecz mog¹
korzystaæ ze swobody przemieszczania siê na podstawie umów zawartych
ze Wspólnot¹ i jej pañstwami cz³onkowskimi. Do zadañ Prezesa URIC
nale¿a³o tak¿e analizowanie sytuacji migracyjnej, gromadzenie informa-
cji na temat zjawiska migracji dobrowolnej i niedobrowolnej oraz prowa-
dzenie miêdzynarodowej wspó³pracy.

W zwi¹zku z nowelizacj¹ ustawy z 13 czerwca 2003 roku, od 20 lipca
2007 roku zadania Prezesa URIC przej¹³ Szef Urzêdu do Spraw Cudzo-
ziemców. Jest to organ w³aœciwy w sprawach dotycz¹cych udzielania cu-
dzoziemcom ochrony na terytorium RP, wspomagany przez Departament
Postêpowañ UchodŸczych oraz Biuro Organizacji Oœrodków dla Cudzo-
ziemców ubiegaj¹cych siê o Nadanie Statusu UchodŸcy lub Azylu23. De-
partament Postêpowañ UchodŸczych jest odpowiedzialny za prowadzenie
spraw dotycz¹cych nadania i cofniêcia statusu uchodŸcy, azylu, ochrony
uzupe³niaj¹cej oraz udzielaniem i cofaniem zgody na pobyt tolerowany
oraz ochronê czasow¹. Dla realizacji powy¿szych zadañ, w ramach De-
partamentu powo³ano trzy wydzia³y postêpowañ uchodŸczych, Wydzia³
Postêpowañ Dubliñskich oraz Wydzia³ Informacji o Krajach Pochodze-
nia. Dzia³alnoœæ dwóch ostatnich jednostek zwi¹zana jest œciœle z proce-
durami obowi¹zuj¹cymi w ramach Wspólnego Europejskiego Systemu
Azylowego, w szczególnoœci z rozporz¹dzeniem Dublin II z 18 lutego
2003 roku oraz postanowieniami w sprawie pañstw bezpiecznych. Biuro
Organizacji Oœrodków dla Cudzoziemców ubiegaj¹cych siê o Nadanie
Statusu UchodŸcy lub Azylu œwiadczy pomoc cudzoziemcom ubiega-
j¹cym siê o status uchodŸcy lub azyl oraz osobom korzystaj¹cym z ochro-
ny czasowej. Biuro jest równie¿ zobowi¹zane do logistycznej obs³ugi
oœrodków dla uchodŸców.

Zasady postêpowania przy identyfikacji uchodŸców, przyjête w 1977 ro-
ku przez Komitet Wykonawczy UNHCR wskazuj¹, ¿e osoby ubiegaj¹ce
siê o status uchodŸcy powinny mieæ prawo odwo³ania siê od decyzji do or-
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23 Oprócz spraw uchodŸczych, Urz¹d do spraw Cudzoziemców pe³ni równie¿ rolê
Centralnego Organu Wizowego, zgodnie z wymogami Konwencji Wykonawczej do
Porozumienia z Schengen, przyjêtej w 1990 roku.



ganu administracyjnego drugiej instancji. Zabiegi UNHCR oraz organiza-
cji pozarz¹dowych sk³oni³y polskiego ustawodawcê do powo³ania Rady
do Spraw UchodŸców, utworzonej na mocy ustawy o cudzoziemcach
z 25 czerwca 1997 roku. Pozycjê Rady umocni³y postanowienia ustaw
z czerwca 2003 roku o cudzoziemcach oraz o udzielaniu cudzoziemcom
schronienia na terytorium RP. Celem by³o zapewnienie osobom ubie-
gaj¹cym siê o ochronê prawn¹ w Polsce mo¿liwoœci zaskar¿ania w trybie
administracyjnym decyzji Prezesa URIC, a obecnie decyzji Szefa Urzêdu
do spraw Cudzoziemców. Do podstawowych zadañ Rady nale¿y wiêc
rozpatrywanie odwo³añ od postanowieñ wydanych przez Szefa Urzêdu do
spraw Cudzoziemców w sprawach o nadanie lub pozbawienie statusu
uchodŸcy, a tak¿e rozpatrywanie spraw dotycz¹cych „wznowienia postê-
powania, uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewa¿noœci wydanych de-
cyzji lub postanowieñ”24. Ponadto Rada dokonuje analizy orzecznictwa,
gromadzi informacje o pañstwach pochodzenia cudzoziemców,
wspó³pracuje z organami i instytucjami krajowymi i zagranicznymi zaj-
muj¹cymi siê problematyk¹ uchodŸstwa i migracji, prowadzi równie¿ re-
jestr z³o¿onych za¿aleñ, odwo³añ i decyzji wydanych przez Radê.

Rada sk³ada siê z dwunastu osób powo³ywanych przez Prezesa Rady
Ministrów na piêcioletni¹ kadencjê. Cz³onkowie Rady powo³ywani s¹
spoœród osób posiadaj¹cych wiedzê teoretyczn¹ lub praktyczn¹ znajo-
moœæ problematyki uchodŸstwa. Co najmniej po³owa cz³onków Rady
musi posiadaæ wy¿sze wykszta³cenie prawnicze. Wp³yw na obsadzanie
stanowisk w Radzie maj¹, oprócz premiera, Minister Spraw Zagranicz-
nych i Minister Sprawiedliwoœci. Ka¿dy z ministrów wskazuje oœmiu
kandydatów, z których premier wybiera po czterech, powo³uj¹c ich na
cz³onków Rady do Spraw UchodŸców.

Jako organ odwo³awczy Rada powinna byæ bezstronna i niezale¿na od
ewentualnych nacisków ze strony innych organów pañstwa. Prób¹ zagwa-
rantowania niezale¿noœci Rady jest tryb odwo³ywania jej cz³onków. Arty-
ku³ 89t.1 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony przewiduje, ¿e
odwo³anie cz³onka Rady mo¿e nast¹piæ jedynie w przypadku: z³o¿enia
przez niego rezygnacji; choroby trwale uniemo¿liwiaj¹cej sprawowanie
funkcji; skazania prawomocnym wyrokiem za przestêpstwo pope³nione
z winy umyœlnej, œcigane z oskar¿enia publicznego lub za przestêpstwo
skarbowe; lub zaistnienia innych okolicznoœci uniemo¿liwiaj¹cych spra-
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24 Artyku³ 89p.3 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom

ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.



wowanie funkcji lub wywi¹zanie siê z obowi¹zków. Uznaæ nale¿y wiêc,
¿e formalnie Rada do Spraw UchodŸców nie jest organem administracji
rz¹dowej, gdy¿ nie podlega ¿adnemu organowi szczebla rz¹dowego25.

Rada orzeka w trzyosobowych sk³adach jedynie w oparciu o przepisy
prawa. Orzeczenia zapadaj¹ wiêkszoœci¹ g³osów, cz³onek sk³adu orze-
kaj¹cego nie ma mo¿liwoœci wstrzymania siê od g³osu. Podobnie jak
w postêpowaniu w I instancji, przed wydaniem decyzji Rada zwraca siê
do Szefa Agencji Bezpieczeñstwa Wewnêtrznego o przekazanie informa-
cji czy wobec cudzoziemca zachodz¹ okolicznoœci wskazane w artykule
1F Konwencji Genewskiej z 1951 roku i czy pobyt tej osoby na terytorium
RP stanowi zagro¿enie dla obronnoœci lub bezpieczeñstwa pañstwa. Czy-
ni to jednak wówczas, gdy z akt sprawy wynika, ¿e Szef Urzêdu do spraw
Cudzoziemców z takim pytaniem siê nie zwróci³.

Obowi¹zuj¹ce obecnie rozwi¹zania instytucjonalne przyznaj¹ cudzo-
ziemcowi ubiegaj¹cemu siê o status uchodŸcy, azyl terytorialny, ochronê
czasow¹ lub pobyt tolerowany prawo skargi na decyzjê podjêt¹ w postê-
powaniu administracyjnym. Skargê wnosi siê osobiœcie lub za poœred-
nictwem adwokata w terminie 30 dni od dnia dorêczenia decyzji do
wojewódzkiego s¹du administracyjnego, w³aœciwego dla województwa
mazowieckiego. Od decyzji wojewódzkiego s¹du administracyjnego przy-
s³uguje kasacja do Naczelnego S¹du Administracyjnego26. W zakresie
spraw uchodŸczych NSA wypowiada³ siê miêdzy innymi na temat d³ugo-
œci postêpowania statusowego (wyrok z 7 marca 2000 roku), czy obowi¹z-
ku przedstawienia dowodów potwierdzaj¹cych ustalenia stanu faktycznego
dokonane przez organ administracyjny (wyrok z 23 lutego 2000 roku).
Istotne znaczenie mia³y orzeczenia dotycz¹ce terminów sk³adania wnio-
sków o przyznanie statusu uchodŸcy. Zgodnie z rozwi¹zaniami ustawy
o cudzoziemcach z 1997 roku, wniosek o nadanie statusu uchodŸcy nale-
¿a³o z³o¿yæ przy przekraczaniu granicy RP, w ci¹gu 14 dni od przekrocze-
nia granicy lub w ci¹gu 14 dni od uzyskania wiadomoœci o zaistnieniu
w pañstwie pochodzenia okolicznoœci uzasadniaj¹cych nadanie statusu
uchodŸcy. Niedotrzymanie terminów skutkowa³o odmow¹ wszczêcia po-
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25 J. Jagielski, Wybrane administracyjno-prawne aspekty problematyki uchodŸ-

ców w Polsce, w: Ochrona uchodŸców. Dziesi¹ta rocznica przyst¹pienia Polski do

Konwencji Genewskiej, red. G. Mioduszewska, Warszawa 2002, s. 167.
26 Taka procedura obowi¹zuje od 1 stycznia 2004 roku w zwi¹zku z wprowadze-

niem dwuinstancyjnego postêpowania administracyjnego. Wczeœniej od decyzji pod-
jêtej w I instancji przys³ugiwa³a bezpoœrednio skarga do NSA.



stêpowania27. 26 sierpnia 1999 roku NSA stwierdzi³, ¿e te zapisy ustawy
s¹ niezgodne z zamierzeniem twórców Konwencji Genewskiej z 1951 ro-
ku, którzy wyraŸnie wskazali warunki jakie nale¿y spe³niæ, aby uzyskaæ
ochronê, i nie wprowadzili ograniczeñ czasowych w odniesieniu do sk³ad-
ania wniosku o nadanie statusu uchodŸcy. Zdaniem S¹du przepisy prawa
wewnêtrznego nie mog¹ wprowadzaæ dodatkowych warunków nadania
statusu uchodŸcy. Wyrok z sierpnia 1999 roku doprowadzi³ dwa lata póŸ-
niej do nowelizacji ustawy o cudzoziemcach z 1997 roku. Naczelny S¹d
Administracyjny zajmowa³ siê równie¿ kwesti¹ œwiadczeñ przys³ugu-
j¹cych osobom ubiegaj¹cych siê o status uchodŸcy (wyrok z 30 maja 2000
roku). Z punktu widzenia praktyki przyznawania statusu uchodŸcy naj-
wiêksze znaczenie mia³y jednak interpretacje terminu „przeœladowanie”
dokonane przez NSA. S¹d uzna³ miêdzy innymi, ¿e: uzasadniona obawa
przed przeœladowaniem jest odczuciem subiektywnym, ale wymaga oceny
w oparciu o obiektywne okolicznoœci28; ¿e naruszeniem praw cz³owieka,
a jednoczeœnie przyczyn¹ przeœladowania jest zmuszanie do publicznego
wyznawania religii lub zmuszanie do wynikaj¹cego z nakazów religij-
nych wygl¹du lub zachowania (wyrok z 24 sierpnia 2000 roku); ¿e o status
uchodŸcy mog¹ ubiegaæ siê kobiety nara¿one na przemoc seksualn¹, gdy¿
przemoc na tle seksualnym jest uznawana przez miêdzynarodowe prawo
praw cz³owieka i miêdzynarodowe prawo karne za naruszenie praw cz³o-
wieka (wyrok z 8 maja 2008 roku). Sêdziowie zwrócili równie¿ uwagê, ¿e
nie jest trafne stanowisko organów, zgodnie z którym wnioskodawca po-
winien zawsze wykazaæ, ¿e w pañstwie pochodzenia wyczerpa³ dostêpne
œrodki ochrony. Uznali, ¿e „warunek braku ochrony ze strony pañstwa nie
mo¿e byæ w ka¿dym przypadku rozumiany jako bezwzglêdny obowi¹zek
wyczerpania dostêpnych w kraju procedur ochronnych osobiœcie”. Czêsto
bowiem dochodzi do sytuacji, w których osoba ¿ywi¹ca uzasadnion¹ oba-
wê przed przeœladowaniem lub bêd¹ca ofiar¹ przeœladowañ nie ma fak-
tycznej mo¿liwoœci skorzystania z ochrony w pañstwie pochodzenia,
pomimo i¿ formalnie ochrona taka tej osobie przys³uguje.

Jak widaæ z powy¿szych rozwa¿añ, w toku kilkukrotnych zmian ustawo-
wych, w odniesieniu do spraw dotycz¹cych uchodŸców stworzono system
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27 Szerzej: A. Potyra³a, Polskie rozwi¹zania prawne dotycz¹ce uchodŸców a stan-

dardy europejskie, w: Polska wobec Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia, red.
S. Wojciechowski, Poznañ 2001, s. 61.

28 Por. Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z 3 sierpnia 2000, sygn. akt
V SA 150/00, ONSA 2001, z. 4, poz. 172.



o charakterze administracyjno-s¹dowym. Rolê organów administracyj-
nych pe³ni¹ obecnie Urz¹d do spraw Cudzoziemców i Rada do spraw
UchodŸców. Organami s¹dowymi, uprawnionymi do rozpatrywania spraw
zwi¹zanych ze statusem uchodŸcy, ochron¹ uzupe³niaj¹c¹, ochron¹ cza-
sow¹ czy azylem s¹ wojewódzki s¹d administracyjny (w³aœciwy dla woje-
wództwa mazowieckiego) i Naczelny S¹d Administracyjny. Analizuj¹c
instytucjonalne podstawy polskiej polityki azylowej nie sposób jednak
pomin¹æ roli Stra¿y Granicznej, która na mocy postanowieñ ustawy o cudzo-
ziemcach z 1997 roku, otrzyma³a uprawnienia do przyjmowania wniosków
o nadanie statusu uchodŸcy. Zgodnie z artyku³em 28 ustawy z 2003 roku
wniosek mo¿e byæ z³o¿ony przez cudzoziemca:
– przekraczaj¹cego granicê RP do komendanta oddzia³u Stra¿y Granicz-

nej lub komendanta granicznej placówki kontrolnej Stra¿y Granicznej;
– nie posiadaj¹cego dokumentów uprawniaj¹cych do przekroczenia gra-

nicy RP do komendanta placówki Stra¿y Granicznej;
– przebywaj¹cego na terytorium RP do komendanta oddzia³u Stra¿y Gra-

nicznej, obejmuj¹cego zasiêgiem dzia³ania miasto sto³eczne Warszawa;
– przebywaj¹cego w strze¿onym oœrodku lub w areszcie w celu wydale-

nia z Polski, lub przebywaj¹cego w areszcie œledczym lub zak³adzie
karnym do komendanta oddzia³u Stra¿y Granicznej, obejmuj¹cego za-
siêgiem dzia³ania siedzibê strze¿onego oœrodka, aresztu, aresztu œled-
czego lub zak³adu karnego29.
W tym wzglêdzie Stra¿ Graniczna podejmuje dzia³ania w oparciu o po-

stanowienia czterech ustaw: ustawy o Stra¿y Granicznej z 12 paŸdziernika
1990 roku, ustawy o ochronie granicy pañstwowej, ustawy o cudzoziem-
cach oraz ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP
z 13 czerwca 2003 roku. D¹¿¹c do realizacji zapisów tych dokumentów,
w ramach struktury Komendy G³ównej Stra¿y Granicznej wyodrêbniono
Zarz¹d do spraw Cudzoziemców. Wydzia³ I Zarz¹du odpowiedzialny jest
za organizacjê wydaleñ cudzoziemców oraz organizacjê dobrowolnych
repatriacji, a tak¿e za przekazywanie osób wnioskuj¹cych o status ucho-
dŸcy do innych pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej na mocy roz-
porz¹dzenia Dublin II z 2004 roku, o którym mowa wczeœniej. Wydzia³ II
Zarz¹du do spraw Cudzoziemców realizuje zadania wykonawcze w od-
niesieniu do odwo³añ od decyzji podjêtych przez komendantów placówek

SP 2 ’08 Polska polityka azylowa... 45
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ziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.



Stra¿y Granicznej. Wydzia³ III sprawuje nadzór i koordynuje dzia³ania
poszczególnych jednostek organizacyjnych Stra¿y Granicznej, zajmuje
siê równie¿ wspó³prac¹ z organami administracji rz¹dowej i pozarz¹do-
wej, odpowiednimi instytucjami pañstw cz³onkowskich UE, ale równie¿
z organizacjami pozarz¹dowymi, a tak¿e z Przedstawicielstwem Urzêdu
Wysokiego Komisarza NZ do spraw UchodŸców.

* * *

Przyjête w Polsce rozwi¹zania prawne dostosowane zosta³y do zobo-
wi¹zañ wynikaj¹cych z treœci Konwencji dotycz¹cej Statusu UchodŸców
i Protoko³u Dodatkowego, a tak¿e do wymogów stawianych przez Uniê
Europejsk¹. Dynamika zmian europejskiego prawodawstwa azylowego,
powodowana zró¿nicowan¹ sytuacj¹ migracyjn¹ w poszczególnych pañ-
stwach cz³onkowskich, koniecznoœci¹ zagwarantowania bezpieczeñstwa
Unii Europejskiej oraz koniecznoœci¹ wypracowania jednolitego podejœcia
do problemów azylowych, wymusza nieustanne dostosowanie polskiego
prawa do wymogów europejskich. Wa¿ne jest jednak, aby dzia³ania pol-
skich organów nie ograniczy³y siê jedynie do przyjmowania i stosowania
rozwi¹zañ europejskich, lecz aby koncentrowa³y siê na tworzeniu tych re-
gulacji. Szczególnie wa¿ne jest zagwarantowanie wspó³dzia³ania orga-
nów administracji pañstwowej w sprawach uchodŸczych oraz stosowanie
przyjêtych w Polsce rozwi¹zañ prawnych nie tylko zgodnie z liter¹, ale
i duchem Konwencji Genewskiej dotycz¹cej statusu uchodŸców i Proto-
ko³u Dodatkowego.

Summary

Polish refugee policy dates back to September 26, 1991 when the Republic of Po-
land ratified the Geneva Convention relating to the Status of Refugees of 1951 and the
New York Additional Protocol of 1967. The adoption of provisions of both these inter-
national documents obliged Poland to amend the Law on Foreigners of March 29,
1963. The changes introduced in 1991 have not concluded the matter. Membership of
the European Union resulted in the adaptation of Polish legislation to the requirements
of the Common European Asylum System. Consequently, persons seeking asylum in
Poland can be granted protection in the form of refugee status, temporary protection,
asylum (defined as territorial asylum), subsidiary protection and tolerated residence.
The dynamics of the European asylum law results from diversified migration situa-
tions in the member states, as well as from the necessity to guarantee the security of the
EU and to work out a unified approach to asylum problems. All this requires further le-
gal and institutional changes.
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