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1. Wprowadzenie

Celem artykutu jest dowiedzenie, ze ustawodawca niestusznie wytaczyt zgode na
pobyt tolerowany oraz zgode¢ na pobyt ze wzgledéw humanitarnych z krggu form legali-
zacji pobytu zaliczanych do publicznoprawnych form ochrony udzielanych cudzoziem-
com. Sprecyzowaniu ptaszczyzny rozwazan stuzy rys historyczny dotyczacy rozwoju
form ochrony publicznoprawnej w Polsce. W dalszej czesci artykutu przeanalizowane
zostang uprawnienia i obowigzki przypisywane przez prawo administracyjne cudzo-
ziemcom, ktérym udzielono publicznoprawnej ochrony, i tym, kt6rzy sa beneficjentami
zgody na pobyt tolerowany oraz zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych.

W zwigzku z naptywajacq do Europy falg uchodzcéw glosne staly si¢ dziatania
podejmowane w celu utworzenia Wsp6lnego Europejskiego Systemu Azylowego
IT generacji'. W rzeczywistosci wytgcznie udoskonala on i uszczegétawia system

* Doktor nauk prawnych.

''W podstawowym zarysie tworzg go: dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/
UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli paristw
trzecich lub bezparistwowcéw jako beneficjentéw ochrony mi¢dzynarodowej, jednolitego statusu
uchodzcéw lub os6b kwalifikujgcych si¢ do otrzymania ochrony uzupetniajacego oraz zakresu
udzielanej ochrony (Dz. Urz. UE L 337 z 20.12.2011, s. 9); dyrektywa Parlamentu Europejskie-
go 1 Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia norm dotyczacych
przyjmowania wnioskodawcow ubiegajacych si¢ o ochrong migdzynarodowa (Dz. Urz. UE L 180
2 29.06.2013, s. 96); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizméw ustalania panistwa cztonkow-
skiego odpowiedzialnego za rozpoznanie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozo-
nego w jednym z paristw cztonkowskich przez obywatela paristwa trzeciego lub bezpanstwowca
(Dz. Urz. UE L 180 z 29.06.2013, s. 31); dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE
z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony mig¢dzyna-
rodowej (Dz. Urz. UE L 180 z 29.06.2013, s. 60).
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udzielania migdzynarodowej ochrony, ktérego podstawowe zasady okreslity Konwen-
cja dotyczaca statusu uchodzcéw, sporzgdzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r.% oraz
Protokét dotyczacy statusu uchodZcéw, sporzgdzony w Nowym Jorku dnia 31 stycz-
nia 1967 r.> Zamachy terrorystyczne w listopadzie 2015 r. w Paryzu i w marcu 2016 r.
w Brukseli zmuszajg natomiast do refleksji, jaki jest status prawny cudzoziemcéw
legalnie przebywajacych w kraju cztonkowskim Unii, ktérzy tamig prawo panstwa
przyjmujacego i nie mogg zosta¢ przymusowo odestani do kraju pochodzenia.

2. Ochrona publicznoprawna — rys historyczny

Pierwszg formg publicznoprawnej ochrony udzielanej cudzoziemcom byt azyl,
ktory zostal wprowadzony do polskiej konstytucji w 1952 r.%, natomiast w polskich
ustawach o cudzoziemcach jest obecny od 1963 r.> Kolejno na gruncie polskiego
prawa migracyjnego pojawily si¢: status uchodzcy®, ochrona czasowa’, a w 2008 r.
do systemu ochrony publicznoprawnej udzielanej cudzoziemcom zostala wigczo-
na ochrona uzupekiajgca®. W zwigzku z rozwojem sytuacji mi¢dzynarodowej oraz
unijnego prawa migracyjnego status uchodzcy okazat si¢ niewystarczajgcg forma
ochrony cudzoziemcéw. W 2003 r. do polskiego porzadku prawnego zostal wpro-
wadzony pobyt tolerowany jako ,,inny rodzaj ochrony” udzielanej przez paristwo
polskie cudzoziemcom. Wczesniej ustawodawca nie postugiwat si¢ tg nazwa, ale nie
mozna si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem J. Bialocerkiewicza, ze byta to instytucja nowa,
nieznana dotychczas prawu o cudzoziemcach'?. Zgodnie z postanowieniami ustawy
z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach'' nie wolno byto wydali¢ cudzoziemca

2Dz.U.z 1991 r. Nr 119, poz. 515, dalej: Konwencja genewska z 1951 r.

3Dz.U.z 1991 r. Nr 119, poz. 517.

+ Art. 7 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. (tekst pierwot-
ny: Dz. U. Nr 33, poz. 232 z p6Zn. zm.).

> Art. 10 ustawy z dnia 29 marcal963 r. o cudzoziemcach (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 15,
poz. 77), art. 501 51 ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach (tekst pierwotny: Dz. U.
Nr 114, poz. 739) oraz art. 90-96 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 680 z pézn.
zm., dalej: u.u.c.0.).

¢'W zwigzku ze zwigzaniem si¢ przez Polske, w drodze przystapienia, Konwencjg genewska
o statusie uchodZcéw i protokotem nowojorskim z dniem 2 wrzesnia 1991 r.

7 Instytucja ochrony czasowej zostata wprowadzona do polskiego prawa migracyjnego droga
nowelizacji ustawy o cudzoziemcach z 1997 r. przez art. 1 pkt 48 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r.
0 zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 42, poz. 475).

8 Na mocy art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 18 marca 2008 r. o zmianie ustawy o udzielaniu cudzo-
ziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
Nr 70, poz. 416).

° Tytut dziatu III ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej z 2003 r.

107, Biatocerkiewicz, Nowe polskie prawo o cudzoziemcach, Torun 2003, s. 154.

' Art. 53 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach z 1997 r. (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 127,
poz. 1400 z p6Zn. zm.). Ten sam artykul w ustawie o cudzoziemcach z 1997 r. w wersji sprzed
nowelizacji zakazywat wydalenia cudzoziemca do panstwa, w ktérym mégtby by¢ poddany prze-
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ani zobowigza¢ go do opuszczenia terytorium RP, jezeli naruszaloby to postanowie-
nia Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci'?. Analiza prze-
pisow regulujacych kwesti¢ podstawy legalizacji pobytu cudzoziemcéw prowadzi
do wniosku, ze jedyng mozliwoscig w takim przypadku byto wydanie zezwolenia na
zamieszkanie na czas oznaczony'?. Pobyt tolerowany zostat przeksztalcony z dniem
1 maja 2014 r. w dwie odrebne formy legalizacji pobytu cudzoziemca w Polsce:
,»zgode na pobyt ze wzgledéw humanitarnych”'* i ,,zgode na pobyt tolerowany”!s,
z ktorych zadna nie zostata zaliczona przez ustawodawce do form ochrony publicz-
noprawnej'®. Zaréwno cudzoziemiec, ktéremu udzielono zgody na pobyt tolerowany,
jak i cudzoziemiec, ktéremu udzielono zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych,
jest osobg, ktdra nie jest pozgdana na terytorium panstwa polskiego. Przemawiajg za
tym wzgledy szeroko rozumianego naruszenia obowigzujgcego w Polsce porzadku
prawnego lub zagrozenia dla zdrowia publicznego, a takze wymogi obronnosci lub
bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczeristwa i porzadku publicznego lub
interes Rzeczypospolitej Polskiej'’. Chodzi w szczegd6lnosci o sytuacje, gdy cudzo-
ziemiec popetnit na terytorium Polski przestepstwo, nielegalnie przebywat na teryto-
rium naszego kraju, nielegalnie wykonywat prace lub dziatalnos¢ gospodarcza albo
nie posiada wystarczajacych srodkéw finansowych pozwalajgcych na utrzymanie si¢
w Polsce. Zgoda na pobyt ze wzgledéw humanitarnych oraz zgoda na pobyt tolero-
wany mogg by¢ udzielane wylgcznie cudzoziemcom, ktérzy spetniajg przestanki do
zobowigzania do powrotu. (Zobowigzanie do powrotu jest decyzja, ktora zastgpita

Sladowaniom z powodu rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spoleczne;j,
przekonan politycznych lub by¢ poddany torturom, traktowany w sposéb nieludzki lub ponizajacy
albo w taki spos6b karany. Nawigzywat on zaréwno do Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, jak i Konwencji genewskiej z 1951 r.

12 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzgdzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.).

13 Najdtuzszy okres, na jaki mozna byto wydac wize, wynosit 6 miesigcy (art. 8 ustawy o cu-
dzoziemcach z 1997 r.). Byl to zbyt krétki czas, by sytuacja w kraju pochodzenia mogta si¢ zmieni¢
w sposob radykalny i umozliwiajacy wydalenie cudzoziemca bez naruszenia postanowieri Kon-
wencji genewskiej z 1951 r.

' Obejmuje ona dotychczasowe przestanki udzielenia zgody na pobyt tolerowany okreslo-
ne w art. 97 ust. 1 pkt 112 oraz art. 97 ust. 2 u.u.c.o. — w wersji obowigzujacej przed 1 maja
2014 r. Obecnie regulacje dotyczace zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych znajduja si¢
w art. 348-350 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U. poz. 1650 z p6Zn. zm.
— dalej: u.c.).

15 Obejmuje ona dotychczasowe przestanki udzielenia zgody na pobyt tolerowany okreslone
w art. 97 ust. 1 pkt 11 la u.u.c.o. — w wersji obowigzujacej przed 1 maja 2014 r. Obecnie regulacje
dotyczace zgody na pobyt tolerowany znajdujg si¢ w art. 351-359 u.c.

160d 1 maja 2014 r. pobyt tolerowany przestat istnie¢ jako forma publicznoprawnej ochrony
cudzoziemca. Stato si¢ tak na mocy art. 484 u.c. Ustawodawca uzasadniat ten krok , kompleksowym
uregulowaniem powrotéw cudzoziemcow w ustawie o cudzoziemcach”. Dodatkowym usprawied-
liwieniem tej decyzji bylo oddzielenie ochrony przed wydaleniem od przestanki niewykonalnosci
zobowigzania do powrotu (zob. uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o cudzoziemcach — druk
sejmowy nr 1526 z dnia 3 lipca 2013 r., s. 53 1 54).

17 Szczegbtowo przestanki uzasadniajgce zobowigzanie cudzoziemca do powrotu wymienia
art. 302 ust. 1 u.c.
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dotychczasowa decyzje o wydaleniu oraz decyzj¢ zobowigzujacg do opuszczenia
Polski. Obecnie nalezy przyjaé, ze pojecie ,,wydalenie” zostalo zarezerwowane dla
przymusowego wykonania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu'®). Spet-
niajac ktéras z wymienionych przestanek zobowigzania do powrotu, cudzoziemiec
nie zostaje usunigty z terytorium Polski ze wzgledu na fakt, ze w kraju pochodzenia
nie moze liczy¢ na traktowanie zapewniajace poszanowanie podstawowych praw
czlowieka. Ustawodawca zdecydowat o zastosowaniu zgody na pobyt tolerowany
oraz zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych w przypadku zagrozenia: prawa
do zycia, wolnosci i bezpieczenstwa osobistego, prawdopodobieristwa poddania tor-
turom albo nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo karaniu, zmuszania do
pracy lub zagrozenia pozbawieniem prawa do rzetelnego procesu sadowego albo
ukarania bez podstawy prawnej'®. Wobec cudzoziemca, ktéremu udzielono zgody na
pobyt ze wzgledow humanitarnych, przeciwwskazaniem dla zobowigzania go do po-
wrotu jest takze naruszenie jego prawa do zycia rodzinnego lub prywatnego. Wedtug
postanowieri ustawodawcy zgody na pobyt tolerowany nie udziela si¢ cudzoziemco-
wi, gdy istniejg powazne podstawy, aby sadzi¢, ze popetnit on zbrodni¢ w rozumieniu
prawa migedzynarodowego godzacg w miedzynarodowy pokdj i bezpieczeristwo®.

Powyzsze uwagi prowadza do wniosku, ze nalezy postulowaé objecie pojeciem
»cudzoziemiec niepozgdany” nie tylko cudzoziemcéw, ktérym odmawia si¢ wjazdu
lub pobytu w Polsce, lecz takze tych, ktérzy spetniaja przestanki, ale z powodu sze-
roko rozumianych przyczyn o charakterze humanitarnym ich pobyt zostaje jednak
zalegalizowany?'.

Co do zasady udzielenie ochrony publicznoprawnej nalezy do sfery suweren-
nej decyzji paristwa. Stwierdzenie to wymaga jednak doprecyzowania. Wedtug
T. Jasudowicza, , kategorialnie prawa czlowieka sg pierwotne w stosunku do paristwa
1 jego urzadzeni paristwowych i muszg by¢ przez padstwo uwzgledniane we wszelkiej
dzialalnosci (...)”*. Stosowanie publicznoprawnej ochrony polega na wprowadzeniu
do wewnetrznego porzadku prawnego regulacji wynikajacych z postanowien prawa
migdzynarodowego. Tym samym rola regulacji administracyjnoprawnych zostaje ogra-
niczona do zapewnienia procedury administracyjnej*, ktorej celem jest stwierdzenie

18 Zgodnie z art. 329 ust. 3 u.c.

1 Art. 3481 351 u.c.

2 Art. 351 w zw. z art. 349 u.c.

21 Zagadnieniu cudzoziemca niepozadanego poswigcona jest monografia P. Dabrowskiego,
Cudzoziemiec niepozqdany w polskim prawie o cudzoziemcach, Warszawa 2011. Wedlug autora
cudzoziemcem niepozadanym sensu stricto jest ten, ktérego dane zostaly umieszczone w wykazie
0s6b, ktérych pobyt na terytorium Polski jest niepozadany (s. 81). Z pogladéw autora wynika, ze
jest on sktonny poszerzy¢ zastosowanie tego pojecia o cudzoziemcdéw, ktérym odméwiono wjazdu
do Polski lub ktérzy zostali zobowigzani do opuszczenia kraju (cudzoziemiec niepozadany sensu
largo, s. 82). Objecie omawianym poje¢ciem cudzoziemcéw poddanych procedurze ekstradycji
oraz uznanych za persona non grata i osobg¢ niepozadang skutkuje okresleniem zakresu pojecia
cudzoziemca niepozadanego jako sensu largissimo (s. 85).

2T, Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1996, s. 22.

3 Jak dowodzit J. Jagielski przed, wprowadzeniem na gruncie polskiego prawa administracyj-
nego takiej procedury w odniesieniu do nadawania statusu uchodZcy nalezato stosowac przepisy
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wystepowania przestanek okreslonych w regulacjach prawa miedzynarodowego wa-
runkujacych nadanie: statusu uchodZcy i ochrony uzupeiniajacej, ochrony czasowej
oraz azylu, a do 30 kwietnia 2014 r. — takze pobytu tolerowanego®'. Potwierdzenie tego
faktu znajdujemy w postanowieniach wspomnianej ustawy o udzielaniu cudzoziem-
com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z nimi w odniesieniu
do statusu uchodZcy i ochrony uzupetniajgcej, a takze do ochrony czasowej okreslone
sg wytgcznie zasady, warunki i tryb udzielania cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Natomiast uprawnienia i obowigzki cudzoziemcoéw, kt6-
rzy tworzg krag adresatow ustawy, zostaly okreslone przez wymienione juz wczesniej
umowy miedzynarodowe, takie jak: Konwencja genewska z 1951 r., protokét nowo-
jorski z 1967 r. oraz Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
a takze regulacje prawa unijnego?. Jezeli status administracyjnoprawny bedziemy ro-
zumie¢ jako zestaw uprawnienl i obowigzkow jednostki o charakterze administracyj-
noprawnym, to administracyjnoprawny status cudzoziemcéw, ktérym udzielono pub-
licznoprawnej ochrony, bedzie powtérzeniem regulacji prawa mi¢dzynarodowego®.
Wyjatek od powyzszej zasady dotyczy azylu. W tym przypadku prawo administracyjne
reguluje nie tylko procedurg, ale takze przestanki udzielania tej formy publicznopraw-
nej ochrony. Bez watpienia jednak administracyjnoprawny status cudzoziemc6w, kt6-
rym udzielono azylu, znajduje oparcie w regulacjach prawno-mig¢dzynarodowych®,

kodeksu postgpowania administracyjnego — zob. J. Jagielski, Postepowanie w sprawach nadania
statusu uchodZcy jako procedura z zastosowaniem kodeksu postepowania administracyjnego [w:]
W. Czaplitiski (red.), Prawo i prawa uchodZcy w Polsce, Warszawa 1994, s. 23-30. J. Jagielski
zwraca takze uwage, ze uznanie za uchodzc¢ ma tylko pozornie charakter wytgcznie deklaratoryj-
ny, gdyz dla cudzoziemca tworzy w rzeczywistosci catkiem nowe potozenie prawne. Autor odnosi
swoje uwagi wytacznie do statusu uchodzcy, jednak nalezy uznac, ze zachowujg one swojg aktual-
nos¢ takze dla innych (poza azylem) form publicznoprawnej ochrony — J. Jagielski, Status prawny
cudzoziemca w Polsce, Warszawa 1997, s. 95. Zob. takze R. Wieruszewski, Pozycja prawna cudzo-
ziemca, azylanta i uchodzcy — zatozenia konstytucyjne i praktyka prawna [w:] L. Wisniewski (red.),
Wolnosci i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, Warszawa 2006, s. 109-111.

2 Kwestie udzielania cudzoziemcowi zgody na pobyt tolerowany na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej regulowaty art. 97-105 u.u.c.o0., a obecnie art. 351-359 u.c.

» Art. 1 u.u.c.o.

26 Art. 78 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej; akty prawa pochodnego wskazane
w przypisie nr 1, a takze dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimal-
nych standardéw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedleficow
oraz srodkéw wspierajacych réwnowage wysitkow miedzy Pafistwami Cztonkowskimi zwigzanych
z przyjeciem takich oséb i wraz z jego nastgpstwami (Dz. Urz. WE L 212 z 07.08.2001, s. 12).

2 B. Wierzbicki, Uchodzcy w prawie migdzynarodowym, Warszawa 1993, s. 51-52; zob. takze
J. Jagielski, Postgpowanie w sprawach nadania statusu uchodzcy..., op. cit., s. 27. Zasadnos¢ przy-
jecia takiego stanowiska potwierdza takze analiza unijnych regulacji dotyczacych statusu uchodzcy
i statusu cudzoziemca, ktéremu udzielono ochrony uzupetniajacej, dokonana przez I. Wrébel, Status
uchodzcy i osoby korzystajqcej z innych form ochrony w paristwie cztonkowskim Unii Europejskiej
[w:] I. Wrébel Status prawny obywatela paristwa trzeciego w Unii Europejskiej, Warszawa 2007,
s. 197-241. Zob. takze J. Jagielski Status prawny..., op. cit., s. 103—105.

2 Zob. B. Wierzbicki, O azylach i ekstradycji przestgpcow, Warszawa 1982, s. 19-28. Autor
podkresla, ze prawo migdzynarodowe nie nadaje cudzoziemcom, ktérym udzielono azylu zadnego
statusu (tamze, s. 31).
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W doktrynie zwraca si¢ uwage, ze mi¢dzynarodowy charakter publicznoprawne;j
ochrony wplynatl na ograniczenie kompetencji pafistw w zakresie traktowania cudzo-
ziemcOw, w szczegblnosci tych niepozadanych?.

Istota udzielania ochrony publicznoprawnej wyraza si¢ w modyfikacji zasad
legalizacji pobytu cudzoziemca na terytorium Polski w poréwnaniu z regulacjami
standardowo stosowanymi na podstawie ustawy o cudzoziemcach. W szczegdlnosci
nie wymaga si¢ od cudzoziemca wykazania niezaleznosci finansowej, jak réwniez
posiadania ubezpieczenia zdrowotnego czy srodkéw finansowych pozwalajacych na
pobyt w Polsce bez koniecznosci korzystania z pomocy spolecznej*’. Charaktery-
styczne jest takze, ze podstawg decyzji cudzoziemca ubiegajacego si¢ o udzielenie
publicznoprawnej ochrony na terytorium Polski jest obawa przed powrotem do kraju
pochodzenia. Konstytucja RP postuguje si¢ okresleniem: ,,poszukuje ochrony przed
przesladowaniem™?!. Warunkiem udzielenia cudzoziemcowi ochrony publicznopraw-
nej przez Polske jest wystapienie cudzoziemca z takim wnioskiem wraz z przed-
stawieniem powodow uzasadniajgcych wspomniang obawe. W celu weryfikacji
podstaw takiego twierdzenia stosowana jest szczegétowa procedura przewidziana
przez ustawe o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Analiza jej przepiséw oraz orzecznictwa sadéw administracyjnych prowadzi
do wniosku, ze nawet w przypadku, gdy cudzoziemiec poszukuje ochrony na tery-
torium naszego kraju, zastosowanie znajduje generalna zasada prawa migracyjnego,
zgodnie z ktérg cudzoziemiec nie ma mozliwosci narzucenia paiistwu dokonanego
przez siebie wyboru miejsca zamieszkania. Wedtug stanowiska NSA ,nie istnieje
zadna powszechna norma prawa mi¢dzynarodowego, ktéra statuowataby uprawnie-
nie do osiedlania si¢ na terytorium obcego panistwa jako prawo czlowieka. Zakazane
jest jedynie samowolne pozbawienie prawa wjazdu do swego wtasnego kraju (...).
Jak wskazano wyzej — nie istnieja normy mig¢dzynarodowe, przyznajace cudzoziem-
com w tym zakresie uprawnienia, ktérych mogliby skutecznie dochodzi¢ na drodze
prawnej. Nalezy wszelako wzig¢ pod uwage, iz normy mig¢dzynarodowe stwarzajg
jedynie pewien minimalny standard ochrony praw cztowieka. Wzglad na potrzebe
szanowania godnosci cztowieka nakazuje nieraz w ochronie praw ludzkich i$¢ da-
lej i udziela¢ pomocy osobom, ktore znajdujg si¢ w gorszej sytuacji; takze w tych
wypadkach, gdy prawo mig¢dzynarodowe wyraZnie do tego nie zobowigzuje’2.
SN orzekt z kolei, iz ,,zaden z przepiséw paktow i konwencji migdzynarodowych
oraz przepisow konstytucji RP nie ustanawia prawa podmiotowego cudzoziemca do
wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i prawa podmiotowego do pozosta-
wania na jej terytorium”. Podkreslenia wymaga, ze jest to stanowisko spdjne z ling
orzeczniczg Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka*.

2 Zob. np. P. Dabrowski, Cudzoziemiec niepozgdany..., op. cit., s. 284.

30 Art. 25 ust. 1 pkt 2 u.c.

31 Art. 56 ust. 2 Konstytucji RP.

32 Wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 1992 r., V SA 78/92, OSP 1993, z. 5, poz. 112.

3 Wyrok SN z dnia 2 grudnia 1998 r., III RN 163/98, OSNPiUS 1999, nr 19, poz. 600.

3 Na przyktad wyroki ETPC: z dnia 12 pazdziernika 2006 r. w sprawie Mubilazila Mayeka
i Kaniki Mitunga przeciwko Belgii, skarga nr 13178/03; z dnia 8 czerwca 2006 r. w sprawie Lupsa
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Istote postepowania o udzielenie publicznoprawnej ochrony w Polsce stanowi
zatem ocena oswiadczent cudzoziemca pod katem zgodnosci jego subiektywnych
przekonan z realiami panujacymi w kraju pochodzenia. W orzecznictwie sadow ad-
ministracyjnych czesto podkresla si¢ takze, ze analizie musi zosta¢ poddana sytuacja
w kraju pochodzenia cudzoziemca rozpatrywana w Scistym zwigzku z konkretnym
cudzoziemcem®. Ponadto dziatania stwarzajace zagrozenie dla szanowania praw
cztowieka muszg pochodzié od wladz paristwa®. Wykluczone jest tym samym udzie-
lenie publicznoprawnej ochrony w przypadku, gdy naruszenie praw cztowieka wyni-
ka z dzialalnosci o charakterze przestepczym?®’. Oceniajac oSwiadczenia cudzoziemca
pod wzgledem wiarygodnosci i znaczenia dla udzielenia publicznoprawnej ochrony,
organ ma obowigzek wzia¢ takze pod uwage, czy sg one sktadane spontanicznie, czy
tez wylacznie w celu zalegalizowania pobytu w naszym kraju’.

Powyzsze cechy udzielania cudzoziemcom publicznoprawnej ochrony w Pol-
sce mozna uzna¢ za uniwersalne. Poszczegdlne formy publicznoprawnej ochrony
udzielanej cudzoziemcom wykazuja specyficzne cechy, ktére ze wzgledu na temat
niniejszego opracowania zostang tylko krétko zaznaczone.

Podstawe do udzielenia ochrony uzupetniajacej stanowi wykazanie rzeczywiste-
go ryzyka bezposredniego zagrozenia zycia konkretnego cudzoziemca lub powszech-
ne stosowanie przemocy wobec ludnosci w kraju jego pochodzenia®. Do udzielenia
ochrony czasowej niezbedny jest masowy napltyw cudzoziemcéw wywotany kon-

przeciwko Rumunii, skarga nr 10337/04; z dnia 9 pazdziernika 2003 r. w sprawie Silvenko przeciw-
ko Lotwie, skarga nr 48321/99; z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Al-Nashif przeciwko Butgarii,
skarga nr 50963/99 — wszystkie orzeczenia cytowane za: J. Chlebny (red.), Cudzoziemcy. Orzecz-
nictwo sqdow administracyjnych, Warszawa 2007. A. Szklanna podkresla takze, ze cudzoziemiec,
ktéremu paristwo nie zezwolito na wjazd na swoje terytorium, nie moze powotywac si¢ na prawo
do swobodnego poruszania si¢ okreslone w art. 2 protokotu nr 4 do EKPC, zob. A. Szklanna,
Ochrona praw cudzoziemca w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
Warszawa 2010, s. 187.

3 Zob. wyroki WSA w Warszawie: z dnia 17 wrzesnia 2010 r., V. SA/Wa 1500/09, LEX nr
643970; z dnia 9 wrzesnia 2010 1., V SA/Wa 338/10, LEX nr 759365; z dnia 19 paZzdziernika 2012 r.,
V SA/Wa 807/12, LEX nr 1343766. Obowiazek zbadania prawidlowosci odczu¢ cudzoziemca przez
odniesienie ich do rzeczywistej sytuacji w kraju pochodzenia zawarty jest w wielu orzeczeniach
sadéw administracyjnych dotyczgcych udzielania statusu uchodzcy: zob. wyroki WSA w War-
szawie: z dnia 10 marca 2006 r., V SA/Wa 2378/05, LEX nr 204766; z dnia 24 kwietnia 2008 r.,
V SA/Wa 239/08, LEX nr 513090; z dnia 7 lipca 2011 r., V SA/Wa 172/1, LEX nr 1276499;
z dnia 5 pazdziernika 2011 r., V SA/Wa 92/11, LEX nr 1276959; z dnia 7 lutego 2012 r., V SA/
Wa 1802/11, LEX nr 1146173; z dnia 14 listopada 2012 r., V. SA/Wa 809/12, LEX nr 1338672;
z dnia 20 lutego 2013 r., V SA/Wa 1939/12, LEX nr 1324003; z dnia 27 lutego 2013 r., V SA/Wa
1456/12, LEX nr 1453295; z dnia 6 marca 2013 r., V SA/Wa 1455/12, LEX nr 1321576; z dnia
2 sierpnia 2013 r., V SA/Wa 409/13, LEX nr 1368248.

3 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 lipca 2007 r., V SA/Wa 1167/06, LEX nr
372550.

37 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 lutego 2012 r., V. SA/Wa 1983/11, LEX nr
113917.

3 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 wrze$nia 2010 r., V SA/Wa 1500/09, LEX nr
643970.

¥ Art. 15 v.u.c.o.
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fliktami o charakterze militarnym w kraju ich pochodzenia®. Przestanki dla udziele-
nia azylu nie sg okreslone merytorycznie. Ustawodawca wskazuje jedynie potrzebe
udzielenia cudzoziemcowi ochrony oraz interes Polski*.

3. Poréwnanie statusu cudzoziemca, ktéremu udzielono zgody
na pobyt tolerowany lub zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych,
ze statusem, ktory powstaje w wyniku udzielenia statusu uchodzcy,
ochrony uzupelniajgcej, ochrony czasowej oraz azylu

Konsekwencje udzielenia cudzoziemcowi publicznoprawnej ochrony sg dale-
ko idace. Udzielenie publicznoprawnej ochrony skutkuje nadaniem cudzoziemcowi
administracyjnoprawnego statusu, ktéry zasadniczo nie tylko nie ogranicza udziatu
cudzoziemca w obrocie prywatnoprawnym (wyjatek dotyczy nabywania nierucho-
mosci), ale takze odbiega od uprawnieri i obowigzkéw przyznawanych przez prawo
administracyjne obywatelom wytgcznie w zakresie uprawnien o charakterze poli-
tycznym™*. Paristwo bierze na siebie przede wszystkim obowigzek legalizacji pobytu
cudzoziemca oraz otwarcia rynku pracy. W przypadkach, ktére zostang nizej omo-
wione, pafistwo polskie zapewnia cudzoziemcom niezb¢dne swiadczenia pomocy
spotecznej, utatwia integracj¢ w polskim spoteczenistwie, a nawet zapewnia pomoc
w zakresie znalezienia miejsca zamieszkania (polityka mieszkaniowa gminy).

Istotna réznica w zakresie tresci administracyjnoprawnego statusu cudzoziemca,
ktéremu udzielono zgody na pobyt tolerowany na gruncie dotychczasowej i nowej
regulacji prawnej, dotyczy zakresu uprawnienia do zamieszkania na terytorium Pol-
ski. Pobyt takiego cudzoziemca w naszym kraju byt dotychczas legalizowany w ten
sposob, iz przystugiwaly mu uprawnienia cudzoziemca, ktéremu udzielono zezwole-
nia na zamieszkanie na czas oznaczony, na dowdd czego wydawano kartg pobytu®.
Na gruncie przepiséw obowigzujacych od 1 maja 2014 r. cudzoziemcowi wydawany
jest inny dokument — zgoda na pobyt tolerowany. Cudzoziemiec, ktéremu udzielono
zgody na pobyt tolerowany, nie moze swobodnie opuszczac¢ terytorium Polski ani
podrézowac po obszarze Schengen*. Ustawodawca dopuszcza jednak mozliwosé
zmiany podstawy legalizacji pobytu cudzoziemca, ktéremu udzielono zgody na pobyt
tolerowany. Moze mu zosta¢ nadany status uchodZcy lub udzielona ochrona uzupet-
niajgca®’, moze takze uzyskacé zezwolenie na pobyt staty*®. Cudzoziemcowi, ktéremu

40 Art. 106 u.u.c.o.

41 Art. 90 v.u.c.o.

W literaturze podkresla sie, ze status uchodZcy zapewniany przez polskie prawo admi-
nistracyjne jest bardziej korzystny niz standard okreslony przez prawo migdzynarodowe — zob.
M. Zdanowicz, Formy ochrony cudzoziemcow w Polsce [w:] M. Zdanowicz (red.), Status prawny
cudzoziemca w Polsce, Biatostockie Studia Prawnicze 2007, nr 2, s. 225 i cyt. tam literatura.

4 Art. 98 u.u.c.o. — w wersji przed nowelizacja wprowadzong art. 484 u.c., ktéra weszta w zy-
cie 1 maja 2014 r.

“ Art. 274 ust. 2 u.c.

4 Art. 354 ust. 1 pkt 1 u.c.

4 Art. 354 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 195 ust. 1 pkt 7 u.c.
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udzielono zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych, wydawana jest karta pobytu
potwierdzajaca przez okres 2 lat mozliwos¢ korzystania z uprawnienia do pobytu
w Polsce na zasadach ogélnych?’.

Na gruncie regulacji ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej pobyt tolerowany udzielany byt wytacznie z urzedu®®.
Obecnie istnieje mozliwos¢ zalegalizowania pobytu w Polsce w omawiany sposéb
takze na wniosek cudzoziemca. Dzieje si¢ tak w przypadku, gdy zobowigzanie cu-
dzoziemca do powrotu mogtoby nastgpi¢ jedynie do panstwa, do ktérego wydanie
go jest niedopuszczalne na mocy orzeczenia sadu albo z uwagi na rozstrzygniecie
Ministra Sprawiedliwosci w przedmiocie odmowy wydania cudzoziemca®.

Mimo ze instytucja azylu istnieje w prawie polskim od kilkudziesigciu lat, a status
uchodZzcy od 1991 r., to zasada wsparcia na rynku pracy pojawila si¢ wraz z wejsciem
w zycie nieobowiazujacej juz ustawy z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciw-
dziataniu bezrobociu®. Obecnie cudzoziemcom, kt6rzy korzystajg z publicznopraw-
nej ochrony, przystuguje uprawnienie do wykonywania pracy w postaci gwarantowa-
nego z mocy prawa dostgpu do rynku pracy na réwnych zasadach z obywatelami®'.
Z woli ustawodawcy polski rynek pracy jest takze otwarty dla cudzoziemcoéw, ktérym
udzielono zgody na pobyt tolerowany oraz zgody na pobyt ze wzgledéw humanitar-
nych3. W praktyce oznacza to, ze w przypadku wszystkich wyzej wymienionych
cudzoziemcéw mozliwosé stosowania prywatnoprawnych regulacji dotyczacych wy-
konywania pracy nie jest uzalezniona od wczesniejszego uzyskania zezwolenia na
pracg na drodze postgpowania administracyjnego. Podobnie w zakresie prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej cudzoziemiec, ktéremu udzielono publicznoprawnej ochro-
ny, uzyskuje z mocy prawa mozliwos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i tym
samym podlega takiemu samemu rezimowi prywatnoprawnemu jak obywatel**. Taki
sam stan prawny dotyczy cudzoziemcéw, ktérym udzielono zgody na pobyt tolero-
wany oraz zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych®*. Objecie publicznoprawng
ochrong implikuje nadanie z mocy prawa uprawnienia do przebywania z rodzing,
ktére w istotny sposdb ogranicza kompetencje organéw administracji publicznej do
ingerencji w to uprawnienie. Zgodnie z obowigzujaca regulacja wnioskodawca sktada
wniosek o nadanie statusu uchodZcy, wniosek o udzielenie ochrony uzupetniajace;]

47 Art. 226 pkt 1 w zw. z art. 242 oraz art. 243 ust. 1 pkt 4 u.c.

48 Art. 97-105 u.u.c.0. — w wersji przed nowelizacjg wprowadzong art. 484 u.c., ktéra weszia
w zycie 1 maja 2014 r.

4 Art. 356 ust. 4 u.c.

Dz, U.z 1995 r. Nr 1, poz. 1 z p6Zn. zm., art. 50.

3! Uprawnienie do wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dla cudzo-
ziemcow, ktérym udzielono publiczno-prawnej ochrony, przewiduje art. 87 ust. 1 pkt 1-31 6
ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst jedn.:
Dz. U. z2016 r. poz. 645 z p6ézn. zm., dalej: u.p.z.i.r.p.).

52 Cudzoziemcom, ktérym udzielono zgody na pobyt tolerowany i zgody na pobyt ze wzgledéw
humanitarnych, uprawnienie do pracy przystuguje na mocy: art. 87 ust. 1 pkt 4ai 5 u.p.z.i.r.p.

3 Art. 13 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn.: Dz.
U. 22015 r. poz. 584 z pézn. zm., dalej: u.s.d.g.).

S Art. 13 ust. 2 pkt 1 lit. g u.s.d.g.
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oraz o udzielenie azylu w imieniu towarzyszacych mu matoletnich dzieci**. Wniosko-
dawca moze ztozy¢ wniosek w imieniu towarzyszacych mu: matzonka i matoletnich
dzieci matzonka za zgodg malzonka wyrazong na piSmie®. Ponadto obligatoryjne
udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony ustawodawca przewiduje
dla cudzoziemcodw-czlonkéw rodzin: cudzoziemcéw posiadajgcych zezwolenie na
pobyt staty, zezwolenie na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE, przebywajacych
w Polsce w zwigzku z udzieleniem statusu uchodzcy oraz w zwigzku z udzieleniem
ochrony uzupelniajacej®’. Zezwolenie na pobyt czasowy dla cztonkéw rodziny cudzo-
ziemca udzielane jest takze cudzoziemcom-cztonkom rodziny cudzoziemca, ktére-
mu udzielono zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych. Brak jest analogicznej
regulacji dotyczacej cudzoziemcéw, ktérym udzielono zgody na pobyt tolerowany.
Stanowisko ustawodawcy w tym zakresie nalezy uzna¢ za uzasadnione, bioragc pod
uwage geneze tej formy legalizacji pobytu cudzoziemca w Polsce. Zbyt daleko ida-
cym wnioskiem bytoby jednak stwierdzenie, ze z tego powodu wykluczona zostaje
mozliwos¢ traktowania pobytu tolerowanego jako formy publicznoprawnej ochrony
cudzoziemcow.

W odniesieniu do cudzoziemcéw objgtych publicznoprawng ochrong (wlacza-
jac w to ubiegajgcych si¢ o udzielenie publicznoprawnej ochrony) waznym upraw-
nieniem jest mozliwos¢ korzystania z pomocy spotecznej. Nalezy je rozpatrywaé
w zwigzku z generalnie czasowym charakterem form ochrony publicznoprawne;j.
Tylko uzyskanie przez cudzoziemca azylu skutkuje udzieleniem mu zezwolenia na
pobyt staty®. Co prawda B. Mielnik twierdzi, ze azyl takze ma charakter czasowy®,
wydaje si¢ jednak, ze mozliwos¢ pozbawienia cudzoziemca azylu nie tyle wynika
z tego, ze czasowos¢ stanowi konstytutywny element tej formy publicznoprawnej
ochrony, lecz raczej z generalnej zasady, ze legalizacja pobytu cudzoziemca na tery-
torium Polski jest prawem paristwa®'.

Najszerszym zakresem tej ochrony objeci sg uchodzcy, sposréd wszystkich cu-
dzoziemcoéw, wobec ktérych moze powsta¢ administracyjnoprawne uprawnienie do
korzystania z pomocy spotecznej. Nalezy zwroci¢ uwage, ze od 1997 r. na pomoc
spoteczng panstwa mogg liczy¢ takze cudzoziemcy dopiero ubiegajacy si¢ o nadanie

3 Art. 24193 ust. 1 v.u.c.o.

% Art. 25193 ust. 1 u.u.c.o.

57 Art. 159 ust. 1 pkt 1 lit. a—d u.c.

3 Art. 159 ust. 1 pkt 1 lit. i u.c.

3 Art. 195 ust. 1 pkt 8 u.c. Przed wejsciem w zycie aktualnej ustawy o cudzoziemcach analo-
giczng regulacje zawierat art. 90 ust. 2 u.u.c.o.

% Zob. B. Mielnik, Status prawny cudzoziemcéw w RP [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.),
Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 241.

1 Ten argument jest szczeg6lnie aktualny w odniesieniu do azylu, co wielokrotnie podkre-
Slano w doktrynie, zob. np. J. Jagielski, Status prawny..., op. cit., s. 85, 87, 89 1 91. Znajduje to
swdj wyraz takze w orzecznictwie, zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 stycznia 2008 r.,
V SA/Wa 2289/07, LEX nr 483202, a takze w uzasadnieniu rzagdowego projektu ustawy o udziela-
niu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, druk sejmowy nr 1304 z dnia
31 stycznia 2003 r., s. 60.
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im takiego statusu®. Ustawa o pomocy spotecznej zawiera takze szczegétowe regu-
lacje dotyczace udzielania uchodZcom pomocy spotecznej, ktdrej celem jest — nie jak
w typowym przypadku, wspieranie osoby i rodziny w wysitkach zmierzajacych do
zaspokajania niezbednych potrzeb i umozliwiania zycia w warunkach odpowiada-
jacych godnosci cztowieka® — ale wspieranie procesu jego integracji®*. Indywidual-
nym programem integracji sg objeci takze cudzoziemcy, ktérym udzielono ochrony
uzupelniajacej®. Takie rozwigzania administracyjnoprawne sg uzasadnione tym, ze
uchodZcy oraz cudzoziemcy objeci ochrong uzupetniajgcg przybyli do Polski, ucieka-
jac z kraju pochodzenia, w ktérym byly naruszane prawa czlowieka, a charakter ich
pobytu jest staty, w przeciwienistwie do cudzoziemcow, ktérym udzielono ochrony
czasowej®. Ponadto — inaczej niz w przypadku azylu — ani status uchodzcy, ani
ochrona uzupetniajaca nie sg udzielane ze wzgleddw politycznych, i tylko wtedy, gdy
jest to zarazem uwarunkowane waznym interesem Rzeczpospolitej Polskiej®”.
Zestawienie regulacji ustaw: o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, o pomocy spotecznej oraz o repatriacji®® takze
pozwala na stwierdzenie, iz zasadniczy krag cudzoziemcéw uprawnionych do do-

2 Art. 40 ustawy o cudzoziemcach z 1997 r., rozdzial 5 u.u.c.o. Wspomniana pomoc obejmuje
pomoc socjalng i opieke medyczng. Pomoc socjalna obejmuje pomoc udzielang w osrodku, w tym
miedzy innymi: zakwaterowanie, calodzienne wyzywienie, kieszonkowe, nauke jezyka polskie-
go (art. 71 ust. 1 pkt 1 u.u.c.0.). Pomoc socjalna udzielana poza osrodkiem obejmuje Swiadcze-
nie pieni¢zne na pokrycie we wlasnym zakresie kosztéw pobytu na terytorium naszego kraju lub
udzielenia opieki medycznej. Powyzszych kwestii dotyczy takze rozporzgdzenie Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji z dnia 19 lutego 2011 r. w sprawie wysokosci pomocy dla cudzo-
ziemcow ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy (Dz. U. Nr 261, poz. 1564).

% Art. 3 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 163 z péZn. zm., dalej: u.p.s.).

® Art. 7 pkt 11 oraz rozdziat 5 u.p.s. Koordynowane przez wojewod¢ dzialania w ramach
programu integracji cudzoziemcéw nalezg do zadafi powiatu, zgodnie z art. 20 w zw. z art. 22 pkt 5
u.p.s. Szczegdty dotyczace przygotowania indywidualnego programu integracji, wysokosci swiad-
czen pienigznych oraz metod monitorowania postepéw integracji cudzoziemcow okreslone zostaty
w rozporzadzeniu Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 7 kwietnia 2015 r. w sprawie udzie-
lania pomocy cudzoziemcom (Dz. U. poz. 515). A. Modrzejewski zauwaza, ze program integracji
uchodzcéw jest realizowany w formie umowy, ktéra ma cechy umowy administracyjnoprawne;j
wyrédznianej na gruncie niemieckiej nauki prawa: A. Modrzejewski, Charakter indywidualnego
programu integracji uchodzcow [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze
w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 727-737.

% Art. 97 u.u.c.0. Wprowadzenie nowego rodzaju ochrony publicznej w postaci ochrony uzu-
petniajacej spowodowato ograniczenie zakresu pomocy spotecznej, ktérej udzielano dotad cudzo-
ziemcom, ktérzy uzyskali zgode na pobyt tolerowany w Polsce — zob. uzasadnienie rzadowego pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 65 z dnia 9 listopada 2007 r., s. 31-32.

% Art. 106 ust. 2 i 3 u.u.c.o.

7 Art. 90-96 u.u.c.o. Postanowienia wspomnianej ustawy sa w tej mierze zgodne z dyrektywa
2013/33.

% Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1392 z p6zn.
zm.) przewiduje w art. 4, ze osoba przybywajaca do Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie wizy
wjazdowej w celu repatriacji nabywa obywatelstwo polskie z mocy prawa z dniem przekroczenia
granicy Rzeczypospolitej Polskiej. Taka regulacja prowadzi do wniosku, ze pomoc przewidziana
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magania si¢ zapewnienia lokali socjalnych i lokali zamiennych, jak tez zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich dochodach zostat przez
ustawodawce ograniczony do uchodZcéw oraz cudzoziemcow, ktérym udzielono
ochrony uzupetniajgcej®. W odniesieniu do cudzoziemcéw, ktérym udzielono zgody
na pobyt tolerowany lub zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych, uprawnienie
do korzystania z pomocy spotecznej jest ograniczone tylko do niektérych swiad-
czeni. Swiadczeniami tymi sa: schronienie, positek, niezbedne ubranie oraz zasitek
celowy™. Ustawodawca nie przewidzial w ogdle mozliwosci powstania administra-
cyjnoprawnego uprawnienia do korzystania z pomocy spotecznej w odniesieniu do
cudzoziemcéw, ktérym udzielono ochrony czasowej. Obie decyzje ustawodawcy
s3 w pelni uzasadnione okolicznosciami udzielania tych form ochrony publiczne;j
paristwa i — podobnie jak w przypadku ochrony czasowej — nie mogg stanowic prze-
stanki uzasadniajgcej wniosek o nietraktowanie pobytu tolerowanego oraz pobytu ze
wzgledéw humanitarnych jako réwnowaznych z innymi formami publicznoprawnej
ochrony.

Cudzoziemcow, ktérym udzielono publicznoprawnej ochrony, dotyczy bardzo
charakterystyczne dla cudzoziemcow w ogéle ograniczenie dotyczace nabywania
nieruchomosci. Cudzoziemiec moze sta¢ si¢ podmiotem wiasnosci lub wieczystego
uzytkowania nieruchomosci, jezeli uzyska zezwolenie na nabycie nieruchomosci.
Uzyskanie wspomnianego zezwolenia zalezy od spetnienia warunkéw wskazanych
w ustawie z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziem-
c6éw’!. Wobec cudzoziemc6w, ktérym udzielono ochrony na terytorium Polski, szcze-
gb6lnego znaczenia nabiera obowiazek wykazania wigzow z naszym krajem. Istote
udzielania publicznoprawnej ochrony stanowi bowiem realizacja prawa osoby fizycz-
nej do ucieczki z kraju, gdzie byta przesladowana, a nie stwierdzenie istnienia wiezi
z Polska. Nie bez powodu takze w doktrynie wyraZnie odréznia si¢ uchodZcéw od
imigrantéw’. Intencje ustawodawcy w omawianym zakresie wyraznie oddaje regu-
lacja, zgodnie z ktdra jedng z przestanek” wskazujacych na istnienie wigz6w z na-

regulacjami tej ustawy (w tym zapewnienie lokalu mieszkalnego) jest udzielana obywatelowi, a nie
cudzoziemcowi.

9 Art. 93 1 94 u.p.s. w zwiazku z art. 4, regulacjami rozdziatu 3 i 4 ustawy z dnia 21 czerwca
2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego
(tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 150 z p6Zn. zm.).

0 Art. 5 pkt 2 lit. b u.p.s.

" Art. 1a, 7 i 8 ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziem-
cow (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1380 z p6Zn. zm., dalej: u.n.n.c.).

2 B. Wierzbicki, UchodZcy..., op. cit., s. 26; 1. Wrdbel, Status prawny..., op. cit., s. 242-243;
tejze, Wspaolnotowe prawo migracyjne, Warszawa 2008, s. 56.

3 Pozostale przestanki to: posiadanie polskiej narodowosci lub polskiego pochodzenia, za-
warcie zwigzku malzeniskiego z obywatelem polskim, posiadanie zezwolenia na pobyt staty lub
zezwolenia na pobyt rezydenta dlugoterminowego, czlonkostwo w organie zarzadzajacym osoby
prawnej lub sp6tki handlowej nieposiadajgcej osobowosci prawnej majacej siedzibg na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, kontrolowanej bezposrednio lub posrednio przez cudzoziemcow, a takze
wykonywanie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dziatalnosci gospodarczej lub rolniczej,
zgodnie z przepisami prawa polskiego (art. 1a u.n.n.c.).
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szym krajem jest posiadanie zezwolenia na pobyt czasowy. Tymczasem uzyskanie
tego zezwolenia jest wykluczone w przypadku cudzoziemcow, ktérzy zalegalizowali
pobyt w ktérejs z form publicznoprawnej ochrony, tak samo jak w przypadku zgody
na pobyt tolerowany oraz zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych.
Cudzoziemcy, ktérym udzielono publicznoprawnej ochrony, tak samo jak cu-
dzoziemcy, ktérym udzielono zgody na pobyt tolerowany lub zgody na pobyt ze
wzgledow humanitarnych, nie biorg udziatu w zyciu politycznym kraju. Nie maja
czynnego ani biernego prawa wyborczego’™, z czego wynika brak mozliwosci udzia-
tu w referendum lokalnym”. Nie mogg tez tworzy¢ ani naleze¢ do partii politycz-
nych’. Z form demokracji bezposredniej dla wszystkich cudzoziemcéw dostepna
jest wylacznie mozliwos¢ udziatu w konsultacjach z mieszkaficami gminy. Zgodnie
z orzecznictwem sgdéw administracyjnych wytagcznym warunkiem udziatu w tych
konsultacjach jest wykazanie stalego zamieszkiwania na terytorium gminy””.

4. Podsumowanie

Udzielenie cudzoziemcowi zgody na pobyt tolerowany lub zgody na pobyt ze
wzgledéw humanitarnych skutkuje nadaniem mu administracyjnoprawnego statusu,
ktéry zasadniczo nie rézni si¢ od statusu nadawanego cudzoziemcom, ktérym udzie-
lono ochrony publicznoprawnej. Kazda forma publicznoprawnej ochrony udzielana
jest cudzoziemcom, ktérzy wybieraja pobyt na terytorium Polski ze wzgledu na uza-
sadnione zagrozenia, ktére wystgpujg w krajach ich pochodzenia. Na takim tle zgo-
da na pobyt tolerowany oraz zgoda na pobyt ze wzgledéw humanitarnych stanowg
esencj¢ ochrony publicznoprawnej, poniewaz dotyczg cudzoziemcow, ktérzy dodat-
kowo pozostajg w konflikcie z polskim lub mi¢dzynarodowym porzadkiem prawym.
Nasuwa si¢ nawet wniosek, ze zgoda na pobyt tolerowany oraz zgoda na pobyt ze
wzgledéw humanitarnych pelnia podwéjna funkcje ochrony publicznoprawnej: przed
wydaleniem z Polski oraz przed zamieszkaniem w kraju, gdzie prawa cztowieka nie
podlegaja ochronie zgodnej z europejskimi standardami.

W kontekscie bezpieczeristwa i wspdtpracy miedzynarodowej szczegdlnego
znaczenia nabieraj stanowisko J. Chlebnego, ktéry stwierdzit, ze regulacja ustawy
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej suge-
ruje, iz nie ma innego aktu prawnego, ktéry regulowatby kwestie dotyczgce publicz-
noprawnej ochrony’®. Dokonana analiza regulacji prawnych wskazuje natomiast, ze
udzielenie cudzoziemcowi zgody na pobyt tolerowany, jak rowniez zgody na pobyt

™ Art. 101 11 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112
z p6Zn. zm.).

> Art. 3 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1.
poz. 400).

" Art. 11 Konstytucji RP, art. 2 i art. 11 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycz-
nych (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 155, poz. 924 z p6zn. zm.).

" Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 13 czerwca 2006 r., II SA/Op 213/06, LEX nr 475242,
wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2011 r., I OSK 1562/11, LEX nr 1101483.

8 J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2006, s. 385.
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ze wzgledow humanitarnych posiada wszystkie cechy ochrony publicznoprawne;.
W zwigzku z tym wylaczenie regulacji prawnych dotyczacych tej instytucji spod
rezimu ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej nalezy uzna¢ za mylace i nieuzasadnione.

SUMMARY

TOLERATED STAY AND RESIDENCE PERMIT
FOR HUMANITARIAN REASONS IN COMPARISON WITH FORMS
OF PUBLIC PROTECTION IN POLAND

The aim of the article is to prove that the Polish lawmaker groundlessly excluded two
forms of protection: tolerated stay and residence permit for humanitarian reasons from
among the forms of residence legalization included within the gamut of public protection
forms of the legalization of foreigners’ residence.

A historical review of the development of forms of public protection in Poland will
serve as a specification of the context of analysis. The article also examines rights and
obligations assigned by administrative law to foreigners to whom public protection was
granted as well as those foreigners who benefit from tolerated stay and residence permits
for humanitarian reasons.

Stowa kluczowe: zgoda na pobyt tolerowany, zgoda na pobyt ze wzgledéw humanitar-
nych, formy ochrony publicznoprawnej w Polsce

Key words: tolerated stay, residence permit for humanitarian reasons, forms of public
protection in Poland
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