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Wprowadzenie

Zakres tematyczny niniejszego tekstu wyznacza przede wszystkim wykorzystane
w tytule odniesienie do spraw pozbawienia cudzoziemca ochrony migdzynarodo-
wej. Pojecie ,ochrona migdzynarodowa” zostalo w nim uzyte w znaczeniu, jakie
nadaje mu prawo UE, mieszczace w sobie dwie postacie ochrony udzielanej cudzo-
ziemcom: ochron¢ uchodzcza oraz ochrong uzupetniajaca®. Pozbawienie ochro-
ny miedzynarodowej rozszczepia si¢ odpowiednio na przypadek zakonczenia

! Prezentowany artykul stanowi rozwinigcie i zaktualizowanie tez juz wezeéniej przeze mnie

sformutowanych w wypowiedzi komentatorskiej (J. Chlebny, Prawo o cudzoziemcach. Ko-
mentarz, Warszawa 2020, s. 1013-1016). Podobiefistwo obu tekstéw dotyczy przede
wszystkim konkluzji. Niniejszy tekst nie stanowi powielenia tresci zawartej w przytoczonym
zrédle, chociaz we fragmentach charakteryzujacych obowiazujace unormowania i syntetyzu-
jacych dorobek orzeczniczy pewne powtdrzenia byly nicuniknione.

Por. art. 78 ust. 2 lit. a~b i d—g Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonso-
lidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 ., s. 47 ze zm.). Odniesicnia do azylu w polskiej wersji
jezykowej Traktatu nalezy rozumie¢ jako wskazanie na ochrong uchodzcza.
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ochrony uchodzczej oraz zakoriczenia ochrony uzupelniajacej. Pozbawienie
ochrony miedzynarodowej jest zatem w tej perspektywie okresleniem uogélnia-
jacym. Artykul nie dotyczy natomiast pozbawienia ochrony tymczasowej, keo-
ra zaréwno w prawie UE, jak i w prawie polskim? jest przedmiotem odr¢bnego
unormowania, uwzgledniajacego jej ekstraordynaryjny charakter. Poza zakresem
rozwazan pozostaje pozbawienie cudzoziemca ktérej$ z innych form ochrony
(tj. ochrony niezaliczajacej si¢ do ochrony mi¢dzynarodowej w rozumieniu prawa
UE), majacych podstawy prawne w prawie krajowym (cho¢ z reguly z silng deter-
minantg prawa mi¢dzynarodowego publicznego i/lub prawa UE). W przypadku
polskiego porzadku prawnego takimi formami ochrony sa zwlaszcza azyl, zgoda
na pobyt ze wzgledéw humanitarnych oraz zgoda na pobyt tolerowany.

Przepisy prawa UE stanowiace podstawe pozbawienia cudzoziemca ochrony
miedzynarodowej zawarte sa obecnie w dyrektywie Parlamentu Europejskiego
i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm dotyczacych kwa-
lifikowania obywateli pafistw trzecich lub bezpanstwowcéw jako beneficjentéw
ochrony mi¢dzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéw lub oséb kwalifikuja-
cych si¢ do otrzymania ochrony uzupelniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony
(wersja przeksztalcona)® (dalej: dyrekeywa kwalifikacyjna). W artykule powoly-
wane jest orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE, interpretujace relewant-
ne przepisy dyrektywy kwalifikacyjnej oraz poprzedzajacej ja dyrektywy Rady
2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwali-
fikacji i statusu obywateli paristw trzecich lub bezpanstwowcéw jako uchodzcdw
lub jako osoby, ktére z innych wzgledéw potrzebuja miedzynarodowej ochro-
ny oraz zawartosci przyznawanej ochrony® (dalej: dyrektywa 2004/83), co jest
uprawnione wobec bez mala identycznodci przepiséw dotyczacych pozbawia-
nia ochrony mi¢dzynarodowej zawartych w uchylonej i obecnie obowiazujacej
dyrektywie.

Dyrektywa kwalifikacyjna nie przyjeta jednolitej konstrukeji materialnopraw-
nej w postaci sprawy pozbawienia odpowiedniej formy ochrony czy tez jednego
rozstrzygniecia o pozbawieniu ochrony. Takze w tym wymiarze pojecie ,pozba-
wienie ochrony migdzynarodowej” ma walor uogélniajacy, gdyz ten efeke (pozba-
wienie ochrony) jest uzyskiwany na skutek kolejnego zastosowania kilku instytu-
cji prawnych: ustania ochrony, pozbawienia statusu oraz cofania zezwolenia na

3

Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardéw
przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naplywu wysiedlericéw oraz
srodkéw wspierajacych réwnowage wysitkéw migdzy Panistwami Czlonkowskimi zwiaza-
nych z przyjeciem takich 0séb wraz z jego nastgpstwami (Dz. Urz. WE L 212, 5. 12).

4 Dz.Urz.UEL337,s.9.

> Dz.Urz. UEL 304,s. 12.
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pobyt czasowy dla beneficjentéw ochrony miedzynarodowej. Z tymi regulacjami
prawa UE konfrontowane sa przepisy ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzie-
laniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej® (dalej:
ustawa o ochronie), ktére konstrukcyjnie sa znacznie prostsze, gdyz na poziomie
krajowym funkcjonuja zasadniczo dwie instytucje (sprawy administracyjne): po-
zbawienie statusu uchodzcy oraz pozbawienie ochrony uzupetniajacej. Tezg arty-
kutu jest twierdzenie o niezgodnosci przepiséw ustawy o ochronie z dyrektywa
kwalifikacyjng w wyniku koncepcyjnego niezrozumienia konstrukeji zawartej
w dyrektywie kwalifikacyjnej, a w szczegdlnosci réznic i relacji pomi¢dzy nor-
mowanymi przez nig instytucjami. W konsekwencji konieczna jest gleboka inge-
rencja ustawodawcy w tres¢ ustawy o ochronie. Z tezy wynika cel formutowanych
uwag — jest nim zgloszenie pod adresem ustawodawcy postulatu przeksztatcenia
obecnych instytucji pozbawienia statusu uchodzcy oraz pobawienia ochrony mie-
dzynarodowej, a takze postulatu redefinicji funkgji przypisywanych nadaniu sta-
tusu uchodzcy oraz udzieleniu ochrony uzupelniajacej, zwlaszcza pod wzgledem
traktowania ich jako samodzielnych tytutéw pobytowych.

W dacie powstawania tego tekstu zdarzeniem weiaz przysztym i niepewnym jest
dokonanie projektowanej reformy Wspélnego Europejskiego Systemu Azylowego
i zastapienie dyrektywy kwalifikacyjnej tzw. rozporzadzeniem kwalifikacyjnym’.
Jesli wejdzie ono w zycie, teza o koniecznosci ingerencji w tre$¢ ustawy zdezakeu-
alizuje si¢ ze wzgledu na bezpo$redni skutek rozporzadzen i zakaz powtarzania ich
regulacji w krajowych aktach prawnych, a w zwiazku z tym niemal pewne uchylenie
ustawy o ochronie w jej istotnej czesci. Niemniej jednak w razie takiego rozwoju
sytuacji niniejszy tekst zachowa warto$¢ jako wyjasnienie Zrodet regulacji prawa UE
oraz wskazanie, na czym musialaby polega¢ zmiana stosowania prawa materialnego.

Geneza modelu instytucji prawnych w dyrektywie kwalifikacyjnej
Najstarszym obowigzujacym przepisem normujacym pozbawienie ochrony mig-

dzynarodowej jest art. 1C Konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw, sporzadzone;
w Genewie w dniu 28 lipca 1951 1. (dalej: konwencja genewska) i uzupetnionej

¢ Tekstjednolity Dz.U. z 2023 r. poz. 1504.
7 Whiosek — rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie norm dotyczacych
kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcéw jako oséb korzystajacych
z ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéw lub 0séb kwalifikujacych si¢ do
otrzymania ochrony uzupelniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony oraz zmieniajace dyrek-
tywe Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczacy statusu obywateli pafistw
trzecich bedacych rezydentami dlugoterminowymi, COM(2016) 466 final.

8 Dz.U. 21991 r. Nr 119, poz. 515.
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protokotem nowojorskim z dnia 31 stycznia 1967 r. Artykut 1C wcigz wyznacza
materialnoprawne ramy zakoriczenia ochrony w postaci statusu uchodzcy. Nie
jest i nie moze by¢ kwestionowane, ze normy prawa UE dotyczace uchodzcédw
nie moga staé w sprzecznosci z przepisami konwencji genewskiej, wiazacej dla
wszystkich paiistw UE'. Te mysl jednoznacznie wyraza art. 18 Karty praw pod-
stawowych Unii Europejskiej'!, zgodnie z ktdrym gwarantuje si¢ prawo do azylu
z poszanowaniem zasad konwencji genewskiej z dnia 28 lipca 1951 . i Protokotu
z dnia 31 stycznia 1967 r. dotyczacych statusu uchodzcéw oraz zgodnie z Trakta-
tem o Unii Europejskiej i Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Skoro
to konwencja genewska okresla — i to w formule katalogu zamknietego — podsta-
wy pozbawienia statusu uchodzcy, to moglo wydawa¢ sig, ze prawodawca unijny
jest ,skazany” na powielenie tej regulacji, bez mozliwosci rozszerzenia katalogu
klauzul ustania ochrony uchodzczej, a dopuszczalne jest jedynie doprecyzowanie
jej litera postanowien konwencyjnych. Bylby to z pewnoscia zabieg najprostszy
legislacyjnie i znoszacy jakiekolwiek kontrowersje co do zachowania zgodnosci
z konwencja genewska. Przyczyna innych wyboréw prawodawcy unijnego byt
fake, ze art. 1C konwencji genewskiej nie daje podstaw ani do pozbawienia statusu
uchodzcy, ani nawet do korekty statusu cudzoziemca, ktdry — ogdlnie méwige —
stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa. Z powodéw oméwionych nizej w trakcie
prac nad projektem dyrektywy 2004/83 nie istniata juz mozliwo$¢ odwzorowania
w jej tresci mechanizmu konwencyjnego przewidujacego mozliwoé¢ wydalenia
lub zawrdcenia uchodzcy stwarzajacego takie zagrozenie. W rezultacie przenie-
sienie do prawa UE samej tresci art. 1C oznaczaloby, ze status cudzoziemca jako
uchodzcy jest nienaruszalny, niezaleznie od tego, jak powazne s3 to zagrozenia,
a reakcja na nie zamykalaby si¢ w sferze prawa karnego. Trudno nie dostrzec pa-
radoksu w mozliwej sytuacji, gdy cudzoziemiec, wobec ktérego istnieja podstawy,
by wigzaé go z terroryzmem, miat gwarantowane w panstwie udzielajagcym ochro-
ny wszystkie prawa nalezne uchodzcom, w tym te o charakterze ekonomicznym.
Przypomnie¢ mozna, ze decyzje o ksztalcie tych rozwiazan zapadaly podczas prac
nad dyrektywa 2004/83, przyjeta 29 kwietnia 2004 r., a wigc w bliskiej odleglosci
czasowej od traumatycznych wydarzen 11 wrzesnia 2001 r.

?  Dz.U.z1991r Nr 119, poz. 517.
1 Temu stanowisku daja wyraz nicktére motywy preambuly dyrekeywy kwalifikacyjne;:
»3. Rada Europejska na specjalnym posiedzeniu w Tampere w dniach 15 i 16 pazdziernika
1999 t. uzgodnita podjecie wysitkéw na rzecz utworzenia wspélnego europejskiego systemu
azylowego, opartego na pelnym i integralnym stosowaniu Konwencji genewskicj (...) 4. Kon-
wencja genewska i protokét stanowia fundamenty migdzynarodowych regulacji prawnych
dotyczacych ochrony uchodzcéw”.

" Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 20222016 1., 5. 391).
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Istota problemu tkwila zatem z jednej strony w zamknieciu wyliczenia podstaw
pozbawienia statusu uchodzcy, a z drugiej — w niemozno$ci skorzystania z konwen-
cyjnego mechanizmu odsytania niebezpiecznych dla spoleczenstwa uchodzcéw.
Trzeba zatem wyjasnié, dlaczego nie mozna bylo przenies¢ tego mechanizmu do
tresci dyrektywy. Norme prawna, ktérej tylko czgsé wyraza art. 1C, nalezy odezy-
tywa¢ lacznie z art. 33 ust. 1 i 2 konwencji genewskiej, stanowigcym normatywny
wyraz zasady non-refoulement oraz jej ograniczeni. Zgodnie z jej trescig paristwom
zabronione jest narazanie uchodzcy w jakikolwiek sposob, na skutek zawrécenia lub
wydalenia na inne terytorium, na ryzyko przesladowania z powodéw wskazanych
w konwencji (wyliczonych w art. 1A i powtérzonych w art. 33 ust. 1 konwencji
genewskiej)'?. Jednakze ograniczenia tej zasady (art. 33 ust. 2) zostaly ujete poten-
cjalnie szeroko — uchodzca, co do ktérego istnieja podstawy, aby uzna¢ go za grozne-
go dla bezpieczeristwa panstwa, w ktérym si¢ on znajduje, lub keéry bedac skazany
prawomocnym wyrokiem za szczegdlnie powazne zbrodnie stanowi niebezpieczen-
stwo dla spoleczeristwa tego panistwa, nie moze powolywa¢ si¢ na dobrodziejstwo
zasady non-refoulement. Trzeba zdawaé sobie sprawe z faktu, ze przepis formutu-
je dozwolenie dla pafistw na pozbycie si¢ ze swojego terytorium niepozadanego
uchodzcy bez wzgledu na fake, ze formalnie w mocy moze pozostawa¢ akt nadajacy
mu status uchodzcy, a nawet i przede wszystkim bez wzgledu na grozace mu w dal-
szym ciagu niebezpieczenstwo, ktére uczynito z niego uchodzce. Zatem pominiecie
w katalogu klauzul ustania (art. 1C) wzgledéw bezpieczenstwa nie $wiadczy weale
o przyznaniu w tresci konwencji bezwzglednego prymatu prawom cudzoziemca,
stojacym ponad bezpieczeristwem panstwa i spoteczeristwa. Wrecz przeciwnie — nie
bylo sensu tworzy¢ podstawy pozbawienia statusu uchodzcy ze wzgledu na takie
okolicznosci, skoro w art. 33 ust. 2 konwencji genewskiej wyrazone zostato dozwo-
lenie na natychmiastowe usunigcie z terytorium panstwa takiego uchodzcy.

Cztery dekady pdzniej przedstawiony mechanizm konwencyjny zderzyt si¢ jed-
nak z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka (dalej: ETPC),
ktéry uczynit aksjomatem teze o bezwzglednym i bezwyjatkowym charakterze za-
kazu wyrazonego w art. 3 Konwencji o ochronie praw czlowicka i podstawowych
wolnosci (dalej: EKPC), tj. zakazu tortur, nicludzkiego lub ponizajacego traktowa-
nia albo karania, znajdujacym petne odniesienie takze do uchodzcé6w?. Trybunat

12 Por. J.C. Hathaway, T. Gammeltoft-Hansen, Non-Refoulement in a World of Cooperative De-
terrence, ,Columbia Journal of Transnatinal Law” 2015, vol. 53, no. 2, s. 238.

Art. 3 EKPC odegral i weiaz odgrywa kluczowa role w zawezaniu zakresu wyjatku od zasa-
dy non-refoulement ze wzgledu na orzecznictwo ETPC. Nalezy jednak pamigtaé, ze przed-
miotowy zakaz zostal takze wyrazony w art. 7 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatel-
skich i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U.
2 1977 r. Nr 38, poz. 167), a takze w art. 3 Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur

13
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kilkakrotnie wyraznie stwierdzil, ze ochrona wynikajaca z art. 3 EKPC jest szersza
niz ochrona wynikajaca z art. 32 i 33 konwencji genewskiej'*. W rezultacie uzna-
ni uchodzcy, nawet stwarzajacy poprzez swéj pobyt bardzo powazne zagrozenie,
wbrew zalozeniu art. 33 ust. 2 konwencji genewskiej, nie moga jednak zostaé wy-
daleni, jesli tylko byliby w kraju, do ktérego trafiliby, narazeni na naruszenie art. 3
EKPC" (ewentualnie innego prawa konwencyjnego, z ktérym mozna byloby 13-
czy¢ niedopuszczalno$¢ wydalenia cudzoziemca i zarazem brak mozliwosci zasto-
sowania odpowiedniej klauzuli limitacyjnej). Ilustracja takiej sytuacji moga by¢
okolicznosci orzeczenia w sprawie Chahal przeciwko Wielkiej Brytanii. Wedtug
streszczenia dokonanego przez A. Szklanng wadze brytyjskie wydaly decyzje o wy-
daleniu sikhijskiego dzialacza, ktéry przebywat od kilkunastu lat w Wielkiej Bry-
tanii i byl zaangazowany w ruch na rzecz niepodlegtosci Khalistanu, faczony z me-
todami terrorystycznymi, w zwiazku z czym dwukrotnie oskarzono go w sprawach
karnych. Zdaniem Trybunalu mozliwo$¢ uzycia sily fizycznej wobec cudzoziemca
w panistwie, do ktdrego ma on by¢ deportowany, wystarcza, aby uznaé, iz istnieje
rzeczywiste ryzyko nieludzkiego traktowania, w zwiazku z czym jego wydalenie zo-
stalo uznane za naruszajace art. 3 EKPC'.

Mozna powiedzie¢, ze twércy dyrekeywy 2004/83, ktérej rozwigzania zostaly
przeniesione do obowiazujacej dyrektywy kwalifikacyjnej, staneli przed dylematem,
jak wyjs¢ z klinczu tworzonego przez konflikt norm prawa miedzynarodowego —
art. 33 ust. 2 konwencji genewskiej i art. 3 EKPC - i whasciwie uksztattowaé pod-
stawy dopuszczalnej reakeji panistw na wystapienie zagrozenia bezpieczeristwa ze
strony uchodzcéw. Kierunek ich poszukiwan wyznaczyly dwa wektory: zgodno$¢
wypracowywanej regulacji z konwencja genewska i EKPC oraz dozwolenie pan-
stwom czlonkowskim na ingerencj¢ w status administracyjnoprawny niepozadane-
go uchodzcy. Pierwszy z tych wektoréw prowadzit do wniosku, ze nalezy odréznié
oceng aktualno$ci obaw cudzoziemca przed powrotem do kraju pochodzenia od

oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania, przyje-
tej przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych dnia 10 grudnia 1984 r. (Dz.U.
2 1989 1. Nr 63, poz. 378). Odpowiednikiem art. 3 EKPC jest art. 4 Karty praw podstawo-
wych Unii Europejskiej.

" Wyroki ETPC: z dnia 15 listopada 1996 r., Chahal przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr
22414/93, pkt 80; z dnia 17 grudnia 1996 r., Ahmed przeciwko Austrii, skarga nr 25964/94,
pkt 41; z dnia 28 lutego 2008 r., Saadi przeciwko Wiochom, skarga nr 37201/06, pke 138.

> Na ten temat m.in. L. Kfit, Refugeeship and Natural Law: The European Court of Human

Rights, ,Netherlands Quarterly of Human Rights” 2015, vol. 33(4), s. 505-506.

A. Szklanna, Ochrona prawna cudzoziemca w Swietle orzecznictwa Europej:kiego Trybumziu

Praw Czlowicka, Warszawa 2010, s. 238, a takze J. Wojnowska-Radziniska, Ochrona wydala-

nych cudzoziemcéw na podstawie art. 3 Konwencji o ochronie praw czlowicka i podstawowych

wolnosci, ,Studia Europejskie” 2013, nr 1, s. 103.
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zagrozenia, jakie stanowi jego pobyt na terytorium panstwa. W razie ustalenia, ze
obawy cudzoziemca, ktére uczynily go uchodzca, weiaz sa aktualne, niedopusz-
czalne jest jego wydalenie (respektowanie non-refoulement), niezaleznie od stopnia
powagi zagrozen zwiazanych z jego pobytem. Drugi wektor prowadzit do dozwo-
lenia na ingerencje w jego status, tak by ograniczy¢ jego prawa do niezb¢dnego mi-
nimum, oddajacego charakter jego ledwie tolerowanego — z koniecznosci plynacej
z respektowania zobowiazan mi¢dzynarodowych panstwa — dalszego pobytu.

Sposobem realizacji tych zatozen stala si¢ regulacja, w ktérej doszto do roz-
dzielenia dwoch instytucji: ustania'’, unormowanej pierwotnie i obecnie w art. 11
dyrektywy kwalifikacyjnej, oraz cofnigcia, pozbawienia lub odmowy przedtuzenia
waznosci statusu uchodzcy (art. 14)". Analogiczna koncepcyjnie konstrukeje za-
stosowano w przypadku pozbawienia ochrony uzupelniajacej. Artykut 16 normu-
je ustanie ochrony uzupetniajacej, a art. 19 — cofnigcie, pozbawienie lub odmowe
przedtuzenia waznosci statusu osoby potrzebujacej ochrony uzupetniajacej. Istota
rozdzielenia tych instytucji zostanie szczegdlowo przedstawiona w kolejnych punk-
tach. Formulujac jednak generalne wyjasnienie, mozna stwierdzi¢, ze ustanie to od-
powiednik ,klasycznej” instytucji konczacej ochrone migdzynarodowa, opartej na
art. 1C konwencji genewskiej (w zakresie dotyczacym ochrony uzupelniajacej lepiej
stwierdzi¢: wzorowanej na tym przepisie), natomiast instytucja pobawienia statu-
su to dodatkowa przestrzen regulacyjna, wykreowana przez dyrektywe, z intencja
mozliwosci zaingerowania w pozycje prawng niepozadanego uchodzcy, ktdremu
weiaz nalezy zapewni¢ ochrong (ktéry weiaz jest uchodzca).

»Na uboczu” tych podstawowych regulacji pozostaje art. 21 dyrektywy kwa-
lifikacyjnej, zgodnie z ktérym dopuszczalne jest odestanie uchodzey ,,bez wzgle-
du na to, czy jego status zostal formalnie uznany”, jezeli istnieja racjonalne pod-
stawy, by uzna¢ danego uchodZce za zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa

17

W oficjalnym ttumaczeniu dyrekeywy kwalifikacyjnej na jezyk polski nagléwek art. 11 zostal
ujety jako ,ustanie statusu’, co jednak zaciemnia relacje tego przepisu z art. 14, keérego nagto-
wek brzmi: ,cofniecie, pozbawienie lub odmowa przeduzenia waznosci statusu uchodzcy”
Analogiczny problem ujawnia si¢ w nagléwkach przepiséw dotyczacych ochrony uzupel-
niajacej (art. 16 i 19). W innych wersjach uzyte zostalo pojedyncze stowo: ang. Cessation,
niem. Erldschen, bez dopelnienia. W ¢lad za okre$leniami stosowanymi przez TS UE w tek-
$cie artykutu stosowane s3 okreslenia ,ustanie przymiotu uchodzcy” oraz ,ustanie ochrony
uzupetniajacej” (w odniesieniu facznym — ,ustanie”), oddajace w pelni istotg tych instytucji
i pozwalajace odrézni¢ je w sferze terminologicznej wyrazniej od instytucji pozbawienia sta-
tusu (odpowiednio statusu uchodzcy lub ochrony uzupelniajacej).

Nagléwek i tres¢ art. 14 wylicza wszystkie opcje implementacyjne, z ktdrych moga wybieraé
patistwa czlonkowskie UE. Stosownie do polskiej nomenklatury ta instytucja bedzie okresla-
na mianem ,pozbawienia” (statusu uchodzcy, statusu osoby potrzebujacej ochrony uzupel-
niajacej).
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cztonkowskiego, w ktorym przebywa, lub dany uchodzca zostat skazany prawo-
mocnym wyrokiem za szczeg6lnie powazne przestepstwo i stanowi zagrozenie dla
spolecznosci tego panistwa czlonkowskiego. Ten krok zostal jednak obwarowany
ustaleniem, ze nie stoi to w sprzecznosci ze zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi,
ktérych istoty jest zasada non-refoulement, a zatem w stosunku do art. 33 ust. 2
konwencji genewskiej ograniczony zostat zakres dozwolenia wobec panstw. Moz-
na zastanawia¢ sig, czy system tych przepiséw kreuje po stronie panstw mozli-
woé¢ dokonania wyboru $ciezki postegpowania wobec uznanego uchodzcy, kté-
rego mozna wydali¢ bez naruszenia non-refulement, tj. uprzedniego pozbawienia
go statusu oraz nast¢pnie wydalenia, czy tez wydalenia bez pozbawiania go tego
statusu. Artykul 21 dyrekeywy kwalifikacyjnej nie stat si¢ jak dotad przedmio-
tem zadnej wypowiedzi orzeczniczej. Odnotowaé tez trzeba, ze art. 21 odnosi
si¢ wylacznie do uchodzcéw, nie majac zastosowania do beneficjentéw ochrony
uzupelniajacej.

Ustanie przymiotu uchodzcy i pozbawienie statusu uchodzcy -
charakterystyka i wzajemne relacje tych instytucji

Instytucja ustania przymiotu uchodzZcy zostata oparta na zalozeniu, ze uchodzca
przestaje si¢ by¢ tylko woweczas, gdy ustaja przyczyny uznania za uchodzce. Zaden
inny powdd, ze wzgledu na ktdry dalszy pobyt cudzoziemca w panstwie przyj-
mujacym staje si¢ niepozadany, a w szczegdlnoséci wzgledy bezpieczenistwa, nie
uprawnia do twierdzenia, ze cudzoziemiec przestat by¢ uchodzca. Sg one w kon-
tekscie tej instytucji indyferentne. Przepis bedacy odpowiednikiem art. 1C kon-
wencji genewskiej (tres¢ obu przepiséw jest bardzo zblizona, a réznice migdzy
nimi wynikaja ze wzgledéw redakcyjnych lub che¢ci doprecyzowania interpreta-
cji zasad konwencyjnych) wskazuje wylacznie na okolicznosci, przy kedrych za-
istnieniu mozna bez kontrowersji stwierdzi¢, ze podstawy uznania za uchodzce
ulegly dezaktualizacji, m.in.: dobrowolne przyjecie ochrony kraju pochodzenia,
istotna zmiana sytuacji w tym panstwie, znoszaca dawne zagrozenia albo zmia-
na statusu obywatelskiego cudzoziemca. Zatem dopdki trwa zagrozenie czynia-
ce obawg przed przesladowaniem uzasadniona, dopdty trwa ochrona uchodzcy.
Mozna dopatrzy¢ si¢ w tej konstrukeji realizacji potwierdzonego przez dyrektywe
(motyw 21 preambuly dyrektywy kwalifikacyjnej) zalozenia deklaratoryjnosci
aktu uznania cudzoziemca za uchodzcg i tym samym odrzucenia tezy o jego kon-
stytutywnosci'. Akt uznania za uchodzcg jest zatem stwierdzeniem zaistnienia

19 Dla zobrazowania tej mysli najczesciej przywoluje si¢ stowa J.C. Hathawaya: ,,As a funda-

mental principle, the acquisition of refugee rights under international law is not based on
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okolicznosci opisanych art. 1A konwencji genewskiej, a akt ustania podstaw bycia
uchodzcg jest stwierdzeniem ustania tamtych okolicznosci.

Natomiast instytucja pozbawienia statusu uchodzcy nie odnosi si¢ do podstaw
bycia uchodzca, lecz jej przedmiotem jest ,status uchodzcy”. To pojecie zostato
zdefiniowane w ,,stowniczku” dyrektywy jako ,uznanie przez panstwo cztonkow-
skie obywatela pafistwa trzeciego albo bezpanstwowca za uchodze¢” (art. 2 lit. e
dyrekeywy kwalifikacyjnej). Takie ujgcie definicyjne statusu uchodzcy, analizo-
wane w kontekscie instytucji wiazacych si¢ z zakoriczeniem ochrony, nie daje
precyzyjnych argumentéw jezykowych, pozwalajacych klarownie je rozgraniczy¢.
Uzyte w definicji stowo ,uznanie” ma najwyrazniej podkre$la¢ deklaratywny cha-
rakter decyzji (zamiast np. ,przyznanie” lub ,nadanie”), nie nalezy jednak z fakeu
jego uzycia wyprowadza¢ wniosku, iz pozbawienie statusu uchodzcy polega na
zanegowaniu uznania za uchodzcg (,,pozbawieniu uznania”). Wéwcezas bylaby to
ta sama instytucja co ustanie podstaw bycia uchodzca, unormowana w art. 11 dy-
rektywy kwalifikacyjnej. Do sprawy nalezy podej$¢ inaczej. Pozbawienie statusu
uchodzcy polega na pozbawieniu cudzoziemca statusu administracyjnoprawne-
go, ktéry uzyskat on jako nastgpstwo uznania go za uchodzce, a wigc pozbawie-
nia go wiazki praw, w ktdra wyposazony jest uchodzca®. Niekiedy prawa te nie

formal status recognition by a state or agency, but rather follows simply and automatically
from the fact of substantive satisfaction of the refugee definitione” — J.C. Hathaway, The
Rights of Refugees under International Law, Cambridge 2005, s. 11. Takie stanowisko wyraza
tez Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcéw: ,28. Osoba jest uchodzca
w rozumieniu Konwencjiz 1951 ., jesli spelnia kryteria okreslone w zawartej w niej definicji.
Musi tak by¢ przed formalnym przyznaniem jej statusu uchodzcy. Uznanie statusu uchodz-
cy nie sprawia wigc, ze kto$ staje si¢ uchodzca, lecz stwierdza, ze nim jest. Nike nie staje si¢
uchodzca z powodu uznania, lecz zostaje uznany za uchodzcg, poniewaz nim jest” — Zasady
i tryb ustalania statusu uchodzécy zgodnie z Konwencjg dotyczgcg statusu uchodécy z 1951 r.
oraz Protokotem dodatkowym do niej z 1967 r. Podrecznik, Warszawa, 2007, pkt 28. Trze-
ba jednak odnotowa¢, ze w polskiej literaturze przedmiotu zywy jest poglad przeciwny,
wedle ktdrego decyzja o nadaniu statusu uchodzcy jest jednak aktem konstytutywnym, np.
B. Kowalczyk, Polski system azylowy, Wroctaw 2014, s. 297-298. Stanowisko posrednic zajal
B. Wierzbicki, rozrézniajac skutek deklaratoryjny wobec paristwa i konstytutywny wobec
cudzoziemca, B. Wierzbicki, Sytzmcja prawna udﬂodz’cy w systemie mi;dzynamdawej 0[/77’071}/
praw czlowicka, Biatystok 1993, s. 62-63.
2 Zdaniem J.C. Hathawaya status uchodzcy to szczegdlnie elastyczna koncepcja prawna, keé-
ra moze przybraé rézng tres¢ w zaleznoéci od charakteru i zasiegu sytuacji sklaniajacej do
przymusowej migracji, J.C. Hathaway, The Evolution af Refugee Status in International Law:
1920-1950, ,,International and Comparative Law Quarterly” 1984, vol. 33, 5. 380. Powyzszy
opis przywoluje za B. Wierzbickim, ktéry ujmuje status uchodzcy, jak sam stwierdza — nie-
co bardziej pragmatycznie — jako pewien zespdt wzajemnych powiazan, gléwnie pomiedzy
panistwem, kedre nadaje status uchodzcy, a uchodzca, lecz takze pomiedzy innymi pafistwami
oraz caly spolecznoécia miedzynarodows a uchodzca, umozliwiajacy jego ochrong w plasz-
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zostang mu odebrane catkowicie, lecz fragmentarycznie zachowane, na poziomie
gwarantowanym konwencja genewska.

Relacja pomigdzy tymi instytucjami (ustaniem przymiotu uchodzcy oraz po-
zbawieniem statusu uchodzcy), rozumiana jako okredlenie, czy stosuje sig je tacznie,
czy rozlacznie, jest dos¢ zlozona i musi by¢ rozpatrywana na poziomie poszczegél-
nych przestanek okreslonych w art. 11 i 14 dyrekeywy kwalifikacyjnej.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 dyrektywy kwalifikacyjnej do pozbawienia statusu
uchodzcy dochodzi, jesli cudzoziemiec przestat by¢ uchodzcy zgodnie z art. 11.
Ze wzgledu na potrzebe zachowania zasady lex retro non agit pozbawienie statu-
su uchodzcy powinno zosta¢ orzeczone w stosunku do tych cudzoziemcéw, kedrzy
wnioski zlozyli juz po wejsciu w zycie dyrektywy 2004/83, tj. po 20 pazdziernika
2004 r. W tym przypadku zaprojektowany zostat automatyzm - skoro cudzozie-
miec nie moze by¢ w dalszym ciagu traktowany jako uchodzca, gdyz jego obawy
staly si¢ nieaktualne, to naturalna konsekwencja jest pozbawienie go takze statusu
uchodzcy. Zaznaczy¢ trzeba, ze z dyrektywy nie nalezy wywodzi¢ roztacznosci akeu
ustania i aktu pozbawienia — nie ma konieczno$ci przeprowadzania odrgbnych po-
stepowan i wydania odrebnych orzeczen w tych sprawach.

Artykul 14 ust. 3 lit. a dyrektywy kwalifikacyjnej wyraza kolejna przestanke
pozbawienia statusu uchodzcy, dajac ku temu podstawe, jesli po nadaniu statusu
uchodzcy dane panstwo czlonkowskie ustalito, ze dana osoba powinna byta zosta¢
wykluczona lub jest wykluczona z mozliwosci otrzymania statusu uchodzcy zgod-
nie z art. 12 dyrektywy kwalifikacyjnej. Relacja tej przestanki pozbawienia statusu
uchodzcy oraz instytucji ustania przymiotu uchodzcy jest niejasna. Kluczowe jest
dostrzezenie, ze art. 14 ust. 3 lit. a odnosi si¢ do dwdch réznigeych si¢ od siebie sytu-
acji zaistnienia podstaw do zastosowania klauzuli wykluczenia (ujgtych w art. 1D-
1F konwencji genewskiej i ich odpowiedniku — art. 12 dyrektywy kwalifikacyjnej).
W pierwszym wariancie juz po nadaniu statusu uchodzcy zostalo ustalone, ze ,,(...)
dana osoba powinna byla zosta¢ wykluczona (...) z mozliwoéci otrzymania statusu
uchodzcy zgodnie z art. 127, co nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze mimo istnienia
podstaw wykluczenia, cudzoziemiec zostat uznany za uchodzcg i zostal mu nadany
status uchodzcy. Zatem powotanie si¢ na t¢ podstaw¢ pozbawienia statusu uchodz-
cy moze by¢ oparte wylacznie na ustaleniach co do czynéw, ktérych cudzoziemiec
dopuscit si¢ jeszcze przed wydaniem decyzji nadajacej mu status uchodzcy. Drugi
wariant sytuacji objetej art. 14 ust. 3 lit. a zrealizuje si¢, gdy juz po nadaniu statusu
uchodzcy zostanie ustalone, ze ,,(...) dana osoba (...) jest wykluczona z mozliwosci
otrzymania statusu uchodzcy zgodnie zart. 12”. W tym wypadku zastosowany zostat

czyznie migdzynarodowej i krajowej oraz zapewniajacy mu okreslone uprawnienia i korzysci,

B. Wierzbicki, op. cit., s. 59.
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czas terazniejszy, co budzi watpliwoséci interpretacyjne. Najprawdopodobniej ten
czton litery a jest kompatybilny tylko z tymi porzadkami prawnymi, kt6re uksztat-
towaly status uchodzcy jako podlegajacy przedtuzeniu. W takiej konstrukeji status
uchodzcy jest przyznawany na czas okreslony, po czym nastgpuje weryfikacja dal-
szej zasadnosci objecia cudzoziemca ochrong uchodzcza, i to wlasnie do tego etapu
weryfikacji odnosi si¢ cz¢é¢ przepisu operujaca czasem terazniejszym. Mniej praw-
dopodobna jest interpretacja zmierzajaca dalej, wedle ktorej ten wariant przestanki
pozbawienia znajdowalby zastosowania takze w porzadkach prawnych, w ktérych
nadanie statusu uchodzcy jest aktem definitywnym, a wigc tak jak w Polsce. Gdyby
jednak dopusci¢ t¢ wyktadnie, uzycie czasu terazniejszego sugerowaloby, ze pozba-
wienie statusu uchodzcy moze by¢ oparte na okoliczno$ciach, ktére zaistnialy po
jego nadaniu i sg aktualne w dacie rozstrzygania o pozbawieniu statusu uchodz-
cy. Przykladowo, gdyby cudzoziemiec bedacy uznanym uchodzca (majacy nadany
statusu uchodzcy) dokonat aktu terrorystycznego, ktéry odpowiada przestankom
zastosowania klauzuli wykluczenia okreslonej w art. 12 ust. 2 lit. a dyrektywy kwa-
lifikacyjnej, powinien zosta¢ pozbawiony statusu uchodzcy whasnie dlatego, ze juz
po nadaniu statusu uchodzcy stal si¢ (,,jest”) wykluczonym z ochrony uchodzcze;j.
Artykut 1C konwencji genewskiej i odwzorcowujacy jego tre$¢ art. 11 dyrekey-
wy kwalifikacyjnej nie obejmuja swoja trescia zadnego odniesienia do klauzul wy-
kluczenia, zatem ani pierwszej, ani drugiej sytuacji opisanej w art. 14 ust. 3 lit. a dy-
rektywy kwalifikacyjnej nie mozna w prosty sposob powiaza¢ z ustaniem przymiotu
uchodzcy. Zasadne w takiej sytuacji jest pytanie, czy cudzoziemiec, do ktdrego ma
zastosowanie ten przepis, pozostaje uchodzca i traci (tylko) status uchodzcy? W sy-
tuacji ustalenia, ze podstawy ku temu istnialy w dacie nadania statusu uchodzcy
(pierwszy wariant), ostroznie mozna opowiedzie¢ si¢ za twierdzeniem, ze cudzo-
ziemiec nie moze by¢ traktowany dtuzej jako uchodzca. Statoby to w sprzecznosci
z duchem konwencji genewskiej, ktéra uniemozliwia takim osobom ,korzystanie
z dobrodziejstw konwencji”. Wzmacnia t¢ argumentacje¢ przywolanie stanowiska
TS UE co do rozumienia art. 12 dyrektywy kwalifikacyjnej*. Z ta wyktadnia wia-
ze si¢ wprawdzie pewien dyskomfort, gdyz rozumujac w ten sposéb, dochodzi si¢

2 Por. punkty 86-88 wyroku TS UE z dnia 14 maja 2019 r. w sprawach polaczonych C-391/16,
C-77/17 i C-78/17, M przeciwko Ministerstvo vnitra oraz X i X przeciwko Commissa-
ire général aux réfugiés et aux apatrides, EU:C:2019:403. Trybunal dostrzeg} rozbieznosci
w poszczegdlnych wersjach jezykowych dyrekeywy, polegajace na uzywaniu w art. 12 odnie-
sienia badz do wykluczenia z uznania za uchodzcg, badz do wykluczenia z nadania statusu
uchodzcy. Trybunal opowiedzial si¢ za thumaczeniem wskazujacym na wykluczenie z uzna-
niaza uchodzcg, co po$rednio potwierdza, ze zastosowanie klauzuli wykluczenia jako podsta-
wy pozbawienia statusu uchodzcy takze wywoluje skutek ustania przymiotu uchodzcy, a nie
wylacznie pozbawienia statusu uchodzcy.
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do wniosku, Ze poza enumeratywnym - jak si¢ moze wydawa¢ — katalogiem usta-
nia przymiotu uchodzcy (art. 11) identyfikuje si¢ jednak przestanka ustania, ktéra
nie zostata tam wyrazona. Mozna jednak twierdzi¢, ze w przypadku ujawnienia po
nadaniu statusu uchodzcy nowych okolicznosci lub dowodéw przemawiajacych za
wykluczeniem powinno dojs¢ do ponownego otwarcia zakoriczonego postgpowania
(w terminologii polskiego postgpowania administracyjnego — wznowienia poste-
powania), a w tej perspektywie jest to dzialanie o naturze proceduralnej2. Wowczas
dopuszczalno$é takiego kroku nalezatoby oceniaé nie w $wietle materialnoprawne-
go art. 11 dyrektywy kwalifikacyjnej, lecz w $wietle art. 44 przeksztalconej dyrekey-
wy proceduralnej®, zgodnie z ktérym paristwa czlonkowskie zapewniaja, aby moz-
na bylo rozpoczaé rozpatrywanie cofniecia ochrony migdzynarodowej konkretnej
osobie, gdy pojawia si¢ nowe elementy lub ustalenia wskazujace, ze wyst¢puja powo-
dy dla ponownego rozpatrzenia zasadnosci udzielenia ochrony migdzynarodowej.
W jeszcze bardziej zlozony sposéb ksztaltuje si¢ relacja ustania przymiotu
uchodzcy i drugiego wariantu (ustalenia podstaw wykluczenia zaistnialych juz po
nadaniu statusu uchodzcy). Trudno argumentowad, ze jest to kwestia natury pro-
ceduralnej, gdyz istota sprawy nie sa tu ustalenia co do nieznanych informacji, lecz
ustalenia w przedmiocie zaistnienia catkiem nowych okolicznoéci fakeycznych.
Twierdzenie, ze i w tym wypadku dochodzi do ustania przymiotu uchodzcy, wyma-
galoby przyjecia interpretacji w sferze prawa materialnego, wedle ktérej zaistnienie
(a nie ustalenie istnienia) podstaw wykluczenia po nadaniu statusu uchodzcy po-
woduje niemozno$¢ dalszego traktowania cudzoziemca jako uchodzcy. Nie w kaz-
dym zreszta przypadku bytoby to mozliwe, gdyz jedna z przestanek wykluczenia
zawiera wyrazne zastrzezenie temporalne w zwigzku z popetnionym przez cudzo-
ziemca przestgpstwem, wyrazone stowami ,zanim zostal przyjety jako uchodzca”
(art. 12 ust. 2 lit. b dyrekeywy kwalifikacyjnej). Wydaje si¢, ze wobec braku w tresci
dyrektywy rozwigzan, kedre pozwalataby twierdzi¢, ze w takim kierunku zmierza
prawodawca, nalezy poprzesta¢ na odczytaniu prawa w sposéb literalny, tj. przyjaé,
ze dyrektywa kwalifikacyjna stwarza w tym zakresie tylko mozliwos¢ pozbawienia
statusu uchodzcy, a nie ustania przymiotu uchodzcy. Pewnym potwierdzeniem tego
wniosku moze by¢ stanowisko zajete przez rzecznika generalnego TS UE M. Wa-
theleta w opinii przedstawionej w dniu 21 czerwca 2018 r. w sprawach polaczo-

nych C-391/16, C-77/17 i C-78/17, M przeciwko Ministerstvo vnitra oraz X i X

22

Ty droga rozumowania podazyl takze WSA w Warszawie w wyroku z dnia 21 stycznia
2005 r., VSA/Wa 1769/04.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 . w spra-
wie wspélnych procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej (wersja przeksztal-

cona), (Dz.Urz. UE L 180, s. 60).

23
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przeciwko Commissaire général aux réfugiés et aux apatrides?’. Zakladajac jednak,
ze trafne jest wezesniej przedstawione zalozenie, iz zastosowanie tej przestanki po-
zbawienia w wariancie czasu terazniejszego odnosi si¢ tylko do porzadkéw praw-
nych, w kedrych status uchodzcy jest przedtuzany, s to uwagi niedotyczace polskie-
go porzadku prawnego.

W art. 14 ust. 3 lit. b dyrekeywy kwalifikacyjnej wyrazona zostala przestanka
pozbawienia statusu uchodzcy ziszczajaca sig, gdy »dana osoba znieksztalcita lub
pomingla fakty, w tym postuzyta si¢ fatszywymi dokumentami, co zadecydowato
o nadaniu jej statusu uchodzcy””. Taka okoliczno$¢ odnosi si¢ do zdarzen, ktérych
zaistnienie zostalo ustalone po nadaniu statusu uchodzcy, ale majacych miejsce
przed tym orzeczeniem. Sytuacja jest pod tym wzgledem analogiczna jak w przy-
padku pierwszego wariantu sytuacyjnego, wyr(’)inionego na gruncie art. 14 ust. 3
lit. a (gdy cudzoziemiec powinien byt zosta¢é wykluczony z ochrony). Wizystkie
wnioski przedstawione odnosnie do tamtego przypadku sa tu wlasciwe, a zatem na-
lezy opowiedzied si¢ za podwdjnym skutkiem zastosowania tej przestanki: zaréwno
ustania przymiotu uchodzcy, jak i pozbawienia statusu uchodzcy.

Rozlacznosé zastosowania omawianych instytucji wida¢ natomiast w prze-
stance ujetej w art. 14 ust. 4 lit. a i b dyrekeywy kwalifikacyjnej, wedle kt6rej pan-
stwo czlonkowskie moze pozbawi¢ statusu uchodzcy (nalezy odnotowaé, ze jest
to przypadek uznania administracyjnego), jezeli istnieja racjonalne podstawy, by
uzna¢ danego uchodzce za zagrozenie dla bezpieczenistwa panstwa czlonkow-
skiego, w ktérym przebywa, albo dany uchodzca zostal skazany prawomocnym
wyrokiem za szczegblnie powazne przestepstwo i stanowi zagrozenie dla spolecz-
nosci tego panstwa czlonkowskiego. W tym wypadku cudzoziemiec traci wylgcez-
nie status uchodzcy, zachowuje jednak przymiot uchodzcy (zakladajac, ze razem
z przestanka zagrozenia nie ujawnily si¢ okoliczno$ci, ktére dezaktualizuja jego

% W punkcie 83 rzecznik generalny stwierdzit: ,Rozréznienie pomiedzy uznaniem za uchodz-

cg a statusem nadanym uchodzcy jest jeszcze bardziej widoczne w art. 14 ust. 1 i 3 dyrekeywy
2011/95. Przepis ten przewiduje obowiazek cofnigcia statusu uchodzcy nadanego osobie,
kedra nie jest lub juz nie jest uznawana za uchodzce, w szczegdlnosci w przypadku wysta-
pienia jednej z przyczyn ustania, okreslonych w art. 11 tej dyrektywy lub w przypadku, gdy
powinna ona podlega¢ wykluczeniu na podstawie art. 12 wspomnianej dyrektywy. Ustanie
uznania za uchodzcg lub wykluczenie z mozliwosci takiego uznania oraz nastepujace po tym
cofniecie statusu uchodzcy nie s3 zatem tymi samymi pojeciami”. Trzeba jednak zaznaczyé,
ze przytoczona uwaga ma charakter dygresyjny wzgledem gléwnego przedmiotu rozwazan
Rzecznika, a TS UE nie mial jak dotad okazji wypowiedzieé si¢ w tej sprawie.
»  Na temat orzecznictwa polskich sadéw co do dopuszczalnosci wznowienia postgpowania
w zwiazku z ujawnieniem nowych, istotnych okolicznosci istniejacych w dniu wydania decy-
zji ostatecznej i uchylenia w tym trybie decyzji nadajacej status uchodzcy, przez co powoduje
si¢ efekt tozsamy z pozbawieniem statusu uchodzcy, szerzej P. Dabrowski [w:] J. Chlebny,
Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2020, s. 1006.
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obawg przed przesladowaniami). Jak ujal to sad zadajacy pytanie prejudycjalne
w sprawie M przeciwko Ministerstvo vnitra oraz X i X przeciwko Commissaire
général aux réfugiés et aux apatrides, taka osoba ma ,,ograniczony” status uchodz-
cy i jej dalszy pobyt na terytorium paristwa przyjmujacego jest tylko tolerowany
(pkt 49). W art. 14 ust. 6 dyrekeywy kwalifikacyjnej wyliczone zostaly prawa skia-
dajace si¢ na pewne minimum egzystencjalne, respektowane tak dtugo, jak dtugo
cudzoziemiec przebywa na terytorium panstwa czlonkowskiego. Kryterium ich
doboru byto raczej formalne, gdyz s to prawa uchodzcéw gwarantowane kon-
wencja genewska (art. 3 — niedopuszczalnos¢ dyskryminacji, art. 4 — wolnosci
religijne, art. 16 — dostep do sadéw, art. 22 — prawo do nauki, art. 31 - kontratyp
karalnosci za nielegalne przekroczenie granicy oraz art. 32 i 33 opisujace zasadg
non-refoulement)®. Wyrazenie tej wlasnie przestanki zdecydowalo o oddzieleniu
instytucji ustania przymiotu uchodzcy oraz pozbawienia statusu uchodzcy, gdyz
to whasnie jest odpowiedZ prawodawcy unijnego na opisywany wczesniej klincz
norm prawa mi¢dzynarodowego publicznego — enumeratywny katalog podstaw
cofnigcia statusu uchodzcy w art. 1C konwencji genewskiej oraz wyprowadzenie
szerszej ochrony uchodzcy z art. 3 EKPC, znoszace stosowanie wyjatku zon-refo-
ulement wyrazonego w art. 33 ust. 2 konwencji genewskie;j.

Watpliwosci co do zgodnosci wprowadzenia ,ograniczonego” statusu uchodz-
cy z art. 1C konwencji genewskiej, formulowane zwlaszcza przez United Nations
High Commissioner for Refugees (Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczo-
nych ds. Uchodzcéw, dalej: UNHCR), zostaly uznane przez TS UE za nietrafne
w wyroku M przeciwko Ministerstvo vnitra oraz X i X przeciwko Commissaire
général aux réfugiés et aux apatrides. Stanowisko UNHCR zasadzalo si¢c w gléw-
nej mierze na pogladzie, ze art. 14 ust. 4 dyrektywy kwalifikacyjnej wprowadza
»tylnymi drzwiami” pozakonwencyjna klauzule wykluczenia, podczas gdy wzgle-
dy bezpieczeristwa powinny by¢ rozpatrywane wylacznie w kontekscie wyjatku od
zasady non-refoulement (art. 33 ust. 2 konwencji genewskiej)?’. Krytyka UNHCR
dotyczyla takze niedookreslonosci poje¢, takich jak ,zagrozenie dla bezpieczen-
stwa panstwa czlonkowskiego” Trybunal odrzucil jednak te zastrzezenia, uznajac,

26

Jakkolwiek wypowiedzi TS UE wskazuja, ze Trybunal przyjmuje optyke, wedle ktérej
wachlarz praw uchodzcy o ,ograniczonym” statusic jest jednak szerszy niz wynikaloby to
z art. 14 ust. 6 dyrekeywy kwalifikacyjnej — por. punkty 107-109 wyroku w sprawie Mini-
sterstvo vnitra oraz X i X przeciwko Commissaire général aux réfugiés et aux apatrides. Try-
bunat przyjmuje, ze Zrédlem praw takiego uchodzcy moze by¢ sama konwencja genewska,
jak tez Karta praw podstawowych UE.

¥ European Commission’s proposal for a directive on minimum standards for the qualification
and status of third country nationals or stateless persons as beneficiaries of international pro-

tection UNHCR comments, COM(2009)55, 21 October 2009.



O nieporozumieniach legislacyjnych wokot pozbawienia cudzoziemca ochrony.. 135

ze do naruszenia konwencji genewskiej doszloby dopiero wéweczas, gdyby wzgledy
wskazane w art. 14 ust. 4 lit. a i b dyrektywy kwalifikacyjnej skutkowaly ustaniem
przymiotu uchodzcy (pkt 98-100 wyroku M przeciwko Ministerstvo vnitra oraz X
i X przeciwko Commissaire général aux réfugiés et aux apatrides). Trybunat zwazyt
takze, ze sytuacje, o ktérych mowa w art. 14 ust. 4 i 5 dyrektywy kwalifikacyjnej,
odpowiadaja sytuacjom, w ktorych paristwa cztonkowskie moga odestaé uchodzce
na mocy art. 21 ust. 2 dyrektywy i art. 33 ust. 2 konwencji genewskiej. Poréwna-
nie skutkéw zastosowania tych przepiséw doprowadzito TS UE do konkluzji, ze
prawo UE zapewnia szersza ochrong niz konwencja genewska (pkt 93—-96 wyroku
M przeciwko Ministerstvo vnitra oraz X i X przeciwko Commissaire général aux
réfugiés et aux apatrides). Konsekwencja oméwionego wyroku TS UE jest ustanie
watpliwosci co do mocy wiazacej art. 14 ust. 4—6 dyrektywy kwalifikacyjnej oraz
obowiazku jego implementacji do krajowego porzadku prawnego.

Ustanie ochrony uzupelniajacej i pozbawienie statusu osoby potrzebujacej
ochrony uzupetniajacej - charakterystyka

Przedstawione do tej pory unormowania dotyczace zakonczenia ochrony uchodz-
czej byly wzorcem dla regulacji w zakresie zakoriczenia ochrony uzupelniajacej.
Architekeura tej regulagji (¢j. zestaw instytucji prawnych) jest identyczna: art. 16
dyrektywy kwalifikacyjnej jest poswigcony ustaniu ochrony uzupetniajacej,
a art. 19 — pozbawieniu statusu osoby potrzebujacej ochrony uzupetniajacej. Pra-
wodawca unijny mial w tym wypadku wicksza swobode regulacyjna, gdyz nie byl
zwigzany brzmieniem konwencji genewskiej. Determinanty ograniczajaca te swo-
bode byta interpretacja EKPC wzgledem wydalert uchodzcéw, ta jednak przektada
si¢ przede wszystkim na okreslenie, czy dopuszczalne jest ustanie tej ochrony.
Konstrukeja ustania ochrony uzupelniajacej jest bardzo prosta, zwlaszcza gdy
pordwna si¢ ja z rozbudowanym katalogiem podstaw ustania ochrony uchodz-
czej. W art. 16 ust. 1 dyrektywy kwalifikacyjnej wyrazona zostala ogélna reguta,
wedle ktérej obywatel panstwa trzeciego lub bezpanstwowiec przestaje kwalifiko-
wac si¢ do otrzymywania ochrony uzupelniajacej, jezeli okolicznosci bedace pod-
stawg otrzymania statusu osoby potrzebujacej ochrony uzupelniajacej (okreslone
w art. 15) przestaly istnie¢ lub ulegly zmianie w takim stopniu, ze ochrona nie jest
juz konieczna. Kolejne ustepy precyzuja obwarowania materialnoprawne ustania.
Pozbawienie statusu osoby potrzebujacej ochrony uzupelniajgcej moze nasta-
pi¢ w oparciu o jedna z nastepujacych przestanek: zaprzestanie kwalifikowania
si¢ do otrzymywania ochrony uzupetniajacej, z zastrzezeniem ze ma to zastoso-
wanie do cudzoziemcdw, ktdrzy wnioski ztozyli juz po wejsciu w zycie dyrektywy
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2004/83 (art. 19 ust. 1); gdy po otrzymaniu statusu osoby potrzebujacej ochrony
uzupelniajacej dana osoba powinna byta zosta¢ wykluczona z mozliwosci otrzy-
mywania ochrony uzupelniajacej zgodnie z art. 17 ust. 3 dyrektywy kwalifikacyj-
nej®®, przy czym jest to przypadek uznania administracyjnego (art. 19 ust. 2); gdy
po otrzymaniu statusu osoby potrzebujacej ochrony uzupelniajacej dana osoba
powinna byla zosta¢ lub jest wykluczona z mozliwoéci otrzymywania ochrony
uzupelniajacej zgodnie z art. 17 ust. 1 i 2 dyrektywy kwalifikacyjnej® (art. 19
ust. 3 lit. a); gdy dana osoba znicksztalcila lub pomingta fakty, w tym postuzyta
si¢ falszywymi dokumentami, co zadecydowalo o nadaniu jej statusu osoby po-
trzebujacej ochrony uzupetniajacej (art. 19 ust. 3 lit. b). W poréwnaniu do art. 14
normujacego pozbawienie statusu uchodzcy, w tym przepisie nie zostata odreb-
nie wyrézniona przestanka odwotujaca si¢ do newralgicznych wzgledéw zagro-
zenia bezpieczenistwa (art. 14 ust. 4). Réznica jest jednak pozorna w warstwie
materialnoprawnej, gdyz ponownie jest to tylko oznaka braku gorsetu, jaki dla
prawodawcy unijnego stanowita konwencja genewska. Wyjasnieniem jest to, ze
przy ochronie uzupetniajacej mozna bylo skonstruowaé bardziej pojemna klauzu-
le wykluczenia z ochrony uzupelniajacej (art. 17) niz w przypadku wykluczenia
z ochrony uchodzczej (art. 12), kedrej granice wyznacza art. 1F konwencji ge-
newskiej. W tej rozszerzonej klauzuli wykluczenia z ochrony uzupetniajacej zostat
ujety przypadek, gdy istnieja powazne podstawy, aby sadzi¢, ze cudzoziemiec ,,sta-
nowi zagrozenie dla spolecznosci lub bezpieczenistwa panstwa czlonkowskiego,
w ktérym przebywa” (art. 17 ust. 1 lit. d). W konsekwencgji art. 19 ust. 3 lit. a for-
mutujacy podstawe pozbawienia ochrony uzupetniajacej odsyla do wszystkich
przypadkdéw zastosowania klauzuli wykluczenia i nie formutuje osobnej podsta-
wy dla obywateli panistw trzecich stanowiacych takie zagrozenie. Stanowitoby to

% Art. 17 ust. 3 stanowi, ze pafistwa cztonkowskic moga wykluczy¢ obywatela panistwa trze-

ciego lub bezparistwowca z mozliwosci otrzymania ochrony uzupelniajacej, jezeli przed
przyjeciem do danego panistwa czlonkowskiego popetnil on jedno lub wigcej przestepstw
nieobjetych zakresem ust. 1, ke6re — gdyby zostaly popelnione w danym paristwie cztonkow-
skim — podlegatyby karze wigzienia, i jezeli opuscit on kraj pochodzenia wylacznie w celu
unikniecia kary wynikajacej z popetnienia tych przestgpstw.
»  Art. 17 ust. 1 stanowi, ze obywatel pafistwa trzeciego lub bezpafistwowiec zostaje wykluczo-
ny z mozliwoéci otrzymania ochrony uzupetniajacej, jezeli istnieja powazne podstawy, aby
sadzi¢, ze: a) dokonal zbrodni przeciwko pokojowi, zbrodni wojennej, zbrodni przeciwko
ludzkosci w rozumieniu aktéw migdzynarodowych opracowanych w celu ustanowienia prze-
piséw odnoszacych si¢ do tych zbrodni; b) popetnil powazne przestgpstwo; ¢) jest winny
czynéw sprzecznych z celami i zasadami Organizacji Narodéw Zjednoczonych okreslonymi
w preambule i art. 1 i 2 Karty Narodéw Zjednoczonych; d) stanowi zagrozenie dla spotecz-
nosci lub bezpieczenstwa panstwa czlonkowskiego, w ktérym przebywa. Natomiast ust. 2
rozszerza zastosowanie ust. 1 na osoby, ktdre podzegaja do przestgpstw lub czynéw okreslo-
nych w tym ustepie lub w inny sposéb uczestnicza w ich popelnianiu.
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zbedne powtérzenie. Nie wystepuje wigc sytuacja, taka jak w przypadku zastoso-
wania art. 14 ust. 4 dyrektywy kwalifikacyjnej, w ktérej cudzoziemiec, pozostajac
uchodzca, traci status uchodzcy — wystapienie przestanki zagrozeniowej oznacza,
ze jego ochrona pod postacia ochrony uzupelniajacej dobiega definitywnie kon-
ca. Nie istnieje ,ograniczony” status osoby potrzebujacej ochrony uzupelniajace;j.
Kontynuujac charakterystyke takiej sytuacji, trzeba jednak doda¢, ze nie jest to
réwnoznaczne z mozliwoécig zobowiazania cudzoziemca do powrotu® do kraju
pochodzenia. W dalszym ciagu moga zachodzi¢ wobec niego przeszkody powro-
tu (najczesciej te, ktére byly podstawa udzielenia mu ochrony uzupetniajacej),
zwlaszcza te, ktdre mozna wpisaé w zakaz wyrazony w art. 3 EKPC. Jednakze
sposob, w jaki paristwo wykona ten obowiazek, a w szczeg6lnosci jak unormuje
status pobytowy takiej osoby i jakie prawa ekonomiczne jej przyzna, jest materia
prawa krajowego, co prowadzi do wniosku, ze w takim wypadku dokonuje si¢
konwersja ochrony uzupetniajacej w adekwatna forme ochrony okreslong prawem
krajowym. W prawie polskim zastosowanie znalaztby prawdopodobnie art. 351
pkt 1 ustawy o cudzoziemcach, na podstawie kt6rego taka osoba otrzymataby zgo-
de¢ na pobyt tolerowany®'.

Inna i zarazem prostsza — w poréwnaniu do ochrony uchodzczej — jest relacja
pomigdzy przestankami ustania ochrony uzupelniajacej i przestankami ustania
statusu osoby potrzebujacej ochrony uzupetniajacej. Uprawniony zdaje si¢ wnio-
sek, ze rozréznienie przypadku ustania ochrony uzupelniajacej oraz pozbawienia
ochrony uzupelniajacej wydaje si¢ raczej pochodna checi utrzymania wspélnego
formatu regulacji w zakresie koniczenia ochrony uchodzczej i ochrony uzupetnia-
jacej. Trudno odnalez¢ inne uzasadnienie.

3 Zobowigzanie cudzoziemca do powrotu jest instytucja prawa o cudzoziemcach, unormo-

wang w art. 299-347 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2023 r.
poz. 519 ze zm.). Zgodnie z art. 3 pke 3 dyrektywy 2008/115: ,,powrdt” oznacza powrdt
obywatela paristwa trzeciego - wynikajacy z dobrowolnego lub przymusowego wykonania
zobowigzania do powrotu - do: jego/jej pafistwa pochodzenia, lub kraju tranzytu, zgodnie ze
wspolnotowymi lub dwustronnymi umowami o readmisji lub z innymi porozumieniami, lub
innego paristwa trzeciego, do kt6rego dany obywatel paristwa trzeciego zdecyduje si¢ dobro-
wolnie powrécié i przez ktére zostanie przyjety;”. Na temat procesowego i materialnopraw-
nego zwiazku pomiedzy decyzja o pozbawieniu ochrony migdzynarodowej a decyzjg o zobo-
wigzaniu cudzoziemca do powrotu wypowiada si¢ J. Chlebny, Zobowigzanie cudzoziemca do
powrotu w zwigzku z pozbawieniem ochrony migdzynarodowej, w: O prawie administracyjnym
i ﬂdmini:tmcji. Reﬂek.y'e. Ksigga Jubileuszowa a’ed_ykowamz Profesor Mﬂfgarzﬂcie Stahl, pod
redakcja naukowa B. Jaworskiej Debskiej oraz Z. Duniewskiej, M. Kasiniskiego, E. Olejni-
czak-Szalowskiej, R. Michalskicj-Badziak, P. Korzeniowskiego, E6dz 2017, 5. 73-75.

31 Jakkolwiek klarownos¢ tej konstrukeji burzy art. 329a ustawy o cudzoziemcach, ktéry w spo-

sOb jaskrawy narusza postanowienia EKPC i nie jest logicznie skorelowany z art. 351 pke 1

ustawy o cudzoziemcach i jej innymi przepisami.
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Ocena implementacji do prawa polskiego podstaw pozbawienia
cudzoziemca ochrony mi¢dzynarodowej

Ustawa o ochronie zawiera trzy przepisy prawa materialnego, ktére wyznaczaja pole
analizy. Artykut 21 i 22 ustawy formutuja odpowiednio podstawy pozbawienia sta-
tusu uchodzcy i ochrony uzupetniajacej. Ich konstrukeja jest zblizona, tzn. ustepy
1 obu przepiséw wskazuja okolicznosci materialnoprawne uzasadniajace pozbawie-
nie formy ochrony, do ktérej si¢ odnosza, zas dalsze ustgpy formutuja wylaczenia
i doprecyzowania, ktére maja charakter gwarancyjny w sferze materialnoprawne;j.
Przepisy w tym brzmieniu zostaly wprowadzone jako implementacja dyrekeywy
2004/83 ustawg z dnia 18 marca 2008 r. o zmianie ustawy o udzielaniu cudzo-
ziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych
ustaw®” i zostaly znowelizowane tylko raz jako rezultat dostosowania polskiego
prawa do dyrektywy kwalifikacyjnej (stanowiacej przeksztalcong wersje dyrekeywy
2004/83)%. Zakres dwczesnych zmian pozostaje bez znaczenia dla tez niniejszego
artykutu. Trzecim, relewantnym przepisem jest art. 89g ust. 1 i 2 ustawy o ochronie
dodany wspomniana ustawa nowelizujaca. Zgodnie z ust. 1 cudzoziemcowi, ktory
ma status uchodzcy lub korzysta z ochrony uzupetniajacej, nie mozna wyda¢ decyzji
o zobowiazaniu do opuszczenia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej ani decyzji
o wydaleniu bez pozbawienia go tego statusu lub ochrony, jednak ust. 2 formutuje
wyjatek — powyzsza reguta ochronna nie ma zastosowania w przypadku, o ktérym
mowa w art. 32 ust. 1 lub art. 33 ust. 2 konwencji genewskicj.

Juz w procesie implementacji dyrektywy 2004/83 do polskiego porzad-
ku prawnego doszlo do bledéw, ktére nie zostaly naprawione w trakcie dosto-
sowywania prawa krajowego do dyrektywy kwalifikacyjnej. Prawdopodobnie

4

(uzasadnienie projektu ustawy nowelizujacej ustawg o ochronie™ nie ujawnia

32 Dz.U. Nr70 poz. 416.
33 Ustawa z dnia 28 lipca 2011 r. o zalegalizowaniu pobytu niektérych cudzoziemcéw na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ustawy o cudzoziemcach (Dz. U.z 2018 .
poz. 1156).

3 Druk nr 65 Sejmu VI kadencji z dnia 9 listopada 2007 r. — Rzadowy projekt ustawy o zmia-
nie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskicj
oraz niekt6rych innych ustaw. W tresci uzasadnienia projektu projektodawca poprzestal na
ogélnych wyjasnieniach, kedre poglebiajg jednak poczucie niezrozumienia materii: ,,Ustawa
okresla takze przestanki pozbawienia cudzoziemca statusu uchodzcy, odsytajac w tym za-
kresie do okolicznosci okreslonych w art. 1 ust. C Konwencji Genewskiej” (s. 6) oraz dalej
»Okreslone w projekcie ustawy przestanki odmowy nadania i pozbawienia statusu uchodzcy
oraz odmowy udziclenia i pozbawienia ochrony uzupetniajacej uwzgledniaja postanowienia

art. 11, 12, 14, 16, 17 i 19 dyrekeywy 2004/83/WE” (s. 15).
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motywow) autorzy nowelizacji implementujacej t¢ dyrektywe podzielali zastrze-
zenia UNHCR, ktdry otwarcie wzywal panistwa czlonkowskie do nieimplemen-
towania przepiséw dyrektywy, twierdzac, ze sa sprzeczne z konwencja genewska™®.
Nawet jesli uzna¢ to dzialanie za uzasadnione (czy tez za okoliczno$¢ tagodzaca),
to ustawodawcg obcigza brak nalezytej reakcji na wyktadni¢ TS UE w wyroku M
przeciwko Ministerstvo vnitra oraz X i X przeciwko Commissaire général aux
réfugiés et aux apatrides, ktory rozwial watpliwosci co do zgodnosci dyrekeywy
z konwencja genewska. Na ten problem nalozyto si¢ przeoczenie ewolucji w kie-
runku ograniczajacym, jakiej ulegly przepisy konwencji genewskiej formulujace
wyjatki od zasady non-refoulement.

Podstawowy biad ustawodawcy polega na braku rozréznienia instytucji usta-
nia i pozbawienia ochrony (zaréwno w odniesieniu do statusu uchodzcy, jak
i ochrony uzupelniajacej) i zgodnie ze sformulowanym domystem jest konse-
kwencja przyjecia stanowiska UNHCR o niezgodnosci dyrektywy kwalifikacyj-
nej z konwencja genewska. Implementacja dyrektywy kwalifikacyjnej dokonana
w 2008 r. zostala zaprojektowana jako kontynuacja rozwiazan funkcjonujacych
w prawie polskim od 1997 r. (por. art. 48 ust. 1 nicobowiazujacej juz ustawy
z dnia 14 grudnia 1997 r. o cudzoziemcach®), ksztalttujacych odrebne postgpowa-
nie w sprawie pozbawienia statusu uchodzcy, bez zadnych rozrézniers wewnatrz
instytucji pozbawienia tej formy ochrony. Metoda ,kalki” ten model zostat zasto-
sowany w odniesieniu do pozbawienia ochrony uzupelniajacej, ktdra wezesniej
nie byla znana prawu polskiemu w takiej postaci.

Zmiana materialnoprawna w zakresie pozbawienia statusu uchodzcy w po-
réwnaniu do stanu prawnego, poprzedzajacego wdrozenie dyrektywy 2004/83,
polegata w istocie na zastapieniu ogélnego odestania do art. 1C konwengji ge-
newskiej (por. art. 38 pierwotnego tekstu ustawy o ochronie) szczegétowym
wyliczeniem podstaw pozbawienia, zaczerpnigtych z art. 11 (ustanie przymiotu
uchodzcy) i z art. 14 (pozbawienie statusu uchodzcy) dyrekeywy 2004/83 i sko-
masowanych w jedng calos¢. Punkty 1-6 w art. 21 ust. 1 ustawy o ochronie to po-
wtérzenie art. 1C konwencji genewskiej, za$ trzy dalsze punkty (7-9) to wybrana
do implementacji cz¢$¢ art. 14 dyrektywy 2004/83.

35

Por. przywolywany juz wcze$niej dokument UNHCR z 2009 r. European Commission’s
proposal for a directive on minimum standards for the qualification and status of third
country nationals or stateless persons as beneficiaries of international protection UNHCR
comments: ,JUNHCR recommends that when assessing cessation, revocation, or exclusion,
Member States should refer to the 1951 Convention rather than to the Directive’s corre-
sponding provisions” (s. 14). Wysoki Komisarz podtrzymal wéwczas swoje uwagi, formulo-
wane jeszcze na etapie prac legislacyjnych nad dyrekeywa 2004/83.

3¢ Dz.U.z2001 r. Nr 127, poz. 1400 ze zm.
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Pominiety zostal art. 14 ust. 4 dyrektywy 2004/83, najsilniej krytykowany
przez UNHCR, stanowiacy podstawe pozbawienia statusu uchodzcy ze wzgle-
du na zagrozenie bezpieczenistwa, jakie niesie ze sobg pobyt cudzoziemca na te-
rytorium panistwa (por. wezedniejsza charakterystyke). Na braku implementaciji,
oprécz stanowiska UNHCR, mégt zawazy¢ jeszcze jeden czynnik. Otéz decyzje
o pominigciu art. 14 ust. 4 dyrektywy 2004/83 (w dyrektywie kwalifikacyjnej nie
ulegta zmianie ani tre$¢ tego przepisu ani jego numeracja) mogto tez spowodowaé
odezytanie go jako podlegajacego implementacji fakultatywnej, co miatoby mie¢
swoja podstawe w poczatkowych stowach: ,Panistwa czlonkowskie moga (...)"
Taka wyktadnia budzi jednak watpliwosci. Kluczowe stowa: ,,Panstwa czlonkow-
skie moga cofna¢ status, pozbawi¢ lub odméwié przedtuzenia waznosci (...)” (ang.
»>Member States may revoke, end or refuse to renew”) wyrazaja raczej podstawe
do wydania orzeczenia o charakterze uznaniowym, co lepiej wida¢, gdy uwzgledni
si¢ tez ust. 1 1 3 napisane jednoznacznie jako podstawy orzeczenia zwigzanego:
»(...) cofaja status uchodzcy, pozbawiaja tego statusu lub odmawiajg przedtuzenia
wazno$ci tego statusu (...)” (ang. ,shall revoke, end or refuse to renew the refugee
status”). Czasownik ,moga” zostal zastosowany, by rozgraniczyé uznanie i zwiaza-
nie podmiotu orzekajacego, a docelowym adresatem przepisu nie jest legislatywa,
lecz wladza wykonawcza. Wydaje sig, ze fakultatywno$¢ implementacji jest w tre-
$ci dyrektywy kwalifikacyjnej realizowana przy uzyciu frazy ,panstwa cztonkow-
skie moga postanowic (...)” (ang. ,Member States may decide (...)", jak w art. 14
ust. 5 dyrektywykwalifikacyjnej”’, jakkolwiek istnieje przestrzeni do innej inter-
pretacji przytoczonych wyrazen. Przedstawione zapatrywanie znalazlo potwier-
dzenie — poprzez wskazanie na wymog zapewnienia uznaniowosci — w wyroku
TS UE z dnia 22 wrze$nia 2022 r. w sprawie C-159/21 GM przeciwko Orszagos
Idegenrendészeti Fdigazgatdsig, Alkotményvédelmi Hivatal, Terrorelhdritasi
Kozpont®, w ktérym Trybunal stwierdzil: ,Ponadto z brzmienia art. 14 ust. 4
lit. a) dyrektywy 2011/95 wynika, ze organ ten powinien dysponowaé zakresem
uznania przy podejmowaniu decyzji, czy wzgledy zwiazane z bezpieczenstwem
narodowym danego panstwa czlonkowskiego powinny prowadzi¢ do cofnigcia
statusu uchodzcy, co wyklucza, by stwierdzenie istnienia zagrozenia dla tego

%7 W polskim thumaczeniu dyrektywy 2004/83 to wyrazenie (art. 14 ust. 5 dyrekeywy 2004/83)
zostalo przetlumaczone jako ,,Paristwa Czlonkowskie moga zdecydowad”’, nie wydaje sig jed-
nak, by ze zmiany w tlumaczeniu dyrektywy 2004/83 i dyrekeywy kwalifikacyjnej nalezato
wyprowadza¢ jakickolwick wnioski wyktadni.

3% Wyrok TS UE z dnia 22 wrzesnia 2022 r. w sprawie C-159/21, GM przeciwko Orszagos
Idegenrendészeti Foigazgatésig, Alkotmdnyvédelmi Hivatal, Terrorelhdritdsi Kozpont,
EU:C:2022:708.
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bezpieczenistwa automatycznie pociagalo za sobg takie cofnigcie” (pkt 81). Ponadto
w tymze wyroku TS UE wskazal art. 14 ust. 4 dyrektywy kwalifikacyjnej jako jeden
z przepiséw, kt(’)ry sprzeciwia si¢ analizowanemu unormowaniu krajowemu, co nie
mialoby miejsca, gdyby przepis podlegat implementacji fakultatywne;j.

Materia podlegajaca implementacji, w taki sposéb okrojona (w wyniku oceny
zakresu koniecznej implementacji), stanowita dla projektodawcéw ustawy do-
konujacej transpozycji wyliczenie wylacznie okolicznoéci prowadzacych zawsze
zaréwno do ustania przymiotu uchodzcy, jak i do pozbawienia statusu uchodz-
cy (pomijajac niedostrzezong kontrowersje¢ dotyczaca art. 14 ust. 3 lit. a — por.
wezesniejsze uwagi). W zwiazku z tym w procesie implementacji nie zostala do-
strzezona zasadno$¢ rezygnacji z modelu jednolitej sprawy pozbawienia statusu
uchodzcy na rzecz odzwierciedlenia w ustawie takiej konfiguracji instytucji jak
w dyrektywie kwalifikacyjnej, tj. wprowadzenia w to miejsce sprawy ustania przy-
miotu uchodzcy oraz pozbawienia statusu uchodzcy.

W przypadku pozbawienia ochrony uzupetniajacej lustrzany brak rozréznie-
nia instytugji jej ustania i pozbawienia statusu osoby potrzebujacej ochrony uzu-
petniajacej ma charakter bardziej formalny, w tym sensie, ze brak tego rozréznie-
nia nie prowadzi do okre$lenia innej sytuacji prawnej cudzoziemca niz ta, ktora
zaistniataby, gdyby odrézni¢ ustanie i pozbawienie.

Dotychczasowe uwagi pozwalaja na podsumowanie, iz rozwianie watpliwosci
co do zgodnosci art. 14 ust. 4 dyrekeywy kwalifikacyjnej z konwencja genewska,
jak réwniez przyjecie pogladu, iz nie jest to przepis, ktéry moze zosta¢ fakultatyw-
nie implementowany przez panistwa czlonkowskie, ma donioste konsekwencje. Ta
konkluzja burzy bowiem tez¢ o braku potrzeby rozréznienia przypadku ustania
przymiotu uchodzcy oraz pozbawienia statusu uchodzcy, a wigc prowadzi do za-
kwestionowania calosci konstrukeji tej instytucji, jaka dzi$ stanowi sprawa pozba-
wienia statusu uchodzcy. Falsyfikujac przedstawione stanowisko, mozna dostrzec,
ze krytyka nie bylaby zasadna, gdyby odrzuci¢ interpretacje o obligatoryjnosci
implementacji art. 14 ust. 4 dyrektywy kwalifikacyjnej. W takim jednak wypad-
ku nasuwa si¢ spostrzezenie, iz polskie przepisy okazuja si¢ nadzwyczaj liberalne
w poréwnaniu do rozwigzan dopuszczonych przez prawo UE i zaakceptowanych,
jako zgodne z konwencja genewska, przez TS UE. W obecnym stanie prawnym
nie ma bowiem podstawy, aby pozbawi¢ statusu uchodzcy osoby, ktdra stanowi
zagrozenie, o jakim mowa w art. 14 ust. 4 dyrektywy kwalifikacyjnej, chyba ze
jednoczesnie podlegataby ona klauzuli wykluczenia. Ta konstatacja moze budzi¢
zdziwienie i zarazem stanowi¢ podstawe postulatu de lege ferenda, aby niezaleznie
od twierdzenia o bledzie implementacji rozwigzanie, takie jak w art. 14 ust. 4 dy-
rektywy kwalifikacyjnej, wprowadzi¢ do prawa polskiego.
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Ostrze krytyki nalezy tez skierowal w strong art. 89g ustawy o ochronie, wy-
razajacym przyzwolenie na wydalenie uchodzcy w sytuacjach okreslonych przez
konwencj¢ genewska jako wyjatki od zasady non-refoulement. Nie sposob obali¢
twierdzenia, ze to podejscie opiera si¢ na rozumieniu przepisu konwencyjnego
w oderwaniu od ograniczen jego stosowania, jakie z art. 3 EKPC wyprowadzit
ETPC. To zagadnienie zostalo juz przedstawione we wezesniejszych partiach
tekstu, zatem nie wymaga powtdrnego uzasadnienia. Nie budzi w zwiazku z tym
watpliwo$ci, ze w przypadku zastosowania tej reguly, bez uwzglednienia interpre-
tacji strasburskiej, zobowigzanie uchodzcy do powrotu do panstwa pochodzenia
moze oznaczaé naruszenie art. 3 EKPC. Co wigcej, ustawodawca przeoczyl nie-
zgodnos¢ przepisu z art. 21 ust. 1 i 2 dyrektywy kwalifikacyjnej, ktéry whasnie
pod wptywem orzecznictwa strasburskiego wzmocnil ochrong uchodzcéw, uza-
lezniajac odestanie uchodzcy od braku kolizji ze zobowiazaniami mi¢dzynarodo-
wymi paristwa (a wigc przede wszystkim art. 3 EKPC). Niezgodnos¢ ta polega
na ustanowieniu dopuszczalnosci wydalenia uchodzcy ze wzgledu na zagrozenia
dla bezpieczenstwa, bez wyrazenia ograniczen w tym zakresie, wynikajacych z in-
nych zobowiazan migdzynarodowych Rzeczypospolitej Polskiej*”. W zasadzie juz
tylko dygresyjnie, obok gléwnego problemu niezgodno$ci przepisu z EKPC i dy-
rektywa, mozna odnotowa¢ niska jako$¢ legislacyjna regulacji, w ktérej centrum
jest art. 89g ustawy o ochronie. Jest to kwestia zaréwno potknie¢ legislacyjnych,
jak i braku systemowej spdjnosci tego rozwiazania. Trzeba zauwazy¢, ze przepis
zostal zaniedbany terminologicznie, gdyz wciaz operuje terminologia wlasciwa
stanowi prawnemu, ktéry poprzedzat wejscie w zycie obecnej ustawy o cudzo-
ziemcach (2013 r.). Od tamtego momentu dezaktualizacji uleglo okrelenie ,de-
cyzja o wydaleniu’, zastapione przez okredlenie ,decyzja o zobowiazaniu cudzo-
ziemca do powrotu’, oraz przestata istnie¢ decyzja o zobowiazaniu cudzoziemca
do opuszczenia terytorium RP. Jedynie przez przeoczenie legislacyjne to okresle-
nie pozostalo w analizowanym przepisie. Zupelnie niezrozumialy (w kategoriach
racjonalnosci legislacyjnej) pozostaje fake, ze tozsama regula zostata powtdrzona
w art. 303 ust. 1 pke 1 w zw. z ust. 3 ustawy o cudzoziemcach. Réznica mi¢dzy
tymi przepisami sprowadza si¢ do innego redakcyjnie ,rozpisania” reguly, za$
pod wzgledem materialnoprawnym jest to jednoznacznie superfluum (nadmiar
legislacyjny, zbgdne powtérzenie). Oba przepisy sa tez wadliwie zredagowane, co
moze prowadzi¢ do problemu interpretacyjnego. Sformutowanie wyjatkéw od

¥ Czeéciowo inaczej i warunkowo tez¢ o niezgodnosci art. 89g ustawy o ochronie z art. 21

dyrekeywy kwalifikacyjnej przedstawia I. Wrobel, Swoboda przemieszczania sig beneficjenta
ochrony uzupetniajgcej korzystajgcego z pomocy spolecznej. Glosa do wyroku TS z dnia 1 marca
2016 v, C-443/14 i C-444/14, LEX 2016. Autorka wskazuje takze na ogélnikowos¢ pod-
staw wydalenia oraz brak spdjnosci terminologicznej z art. 21 dyrekeywy.
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reguly dotyczacej i uchodzcdéw, i 0séb, ktérym udzielona zostata ochrona uzupelt-
niajaca (art. 89g ust. 2 ustawy o ochronie oraz art. 303 ust. 3 ustawy o cudzoziem-
cach) poprzez odestanie do konwencji genewskiej prowadzi do niepewnosci, czy
wyjatek dotyczy obu grup, czy tylko uchodzcéw. Komentowane rozwiazanie jest
tez systemowo niespdjne ze statusem cudzoziemcdw, ktdrzy otrzymali ochrone
w innej formie przewidzianej prawem krajowym (zgod¢ na pobyt ze wzgledéow
humanitarnych lub zgod¢ na pobyt tolerowany). W ich przypadku ochrona przed
zobowigzaniem do powrotu do panstwa pochodzenia jest silniejsza, gdyz musi
by¢ ono poprzedzone pozbawieniem tej formy ochrony. Trudno racjonalnie uza-
sadni¢, dlaczego tak jest.

Uwagi na temat btedéw implementacyjnych moze zakoriczy¢ zwrdcenie uwagi
na jeszcze jedna, szczegotowa kwestig. Otz wrazenie bledu techniczno-legisla-
cyjnego czyni brak uwzglednienia w przestankach pozbawienia zaréwno statusu
uchodzcy, jak i ochrony uzupelniajacej sytuacji opisanej w art. 19 ust. 2 ustawy
o ochronie — gdy wobec cudzoziemca istnieja powazne podstawy, aby sadzié, ze
podzegal albo w inny sposéb brat udzial w popetnieniu zbrodni lub czynéw, uza-
sadniajacych wykluczenie z ochrony uchodzczej. W obecnym stanie prawnym
nie ma podstawy do pozbawienia statusu uchodzcy cudzoziemca winnego takich
czyndw, co jest niezgodne z art. 14 ust. 3 lit. a dyrektywy kwalifikacyjnej, zawie-
rajacym odestanie takze w tym zakresie. Analogicznie, brak podstawy do pozba-
wienia ochrony uzupetniajacej z tego powodu, co jest niezgodne z art. 19 ust. 3

lit. a dyrekeywy.

Odmowa udzielenia oraz cofni¢cie zezwolenia
na pobyt beneficjentowi ochrony miedzynarodowej

Oprécz unormowania ustania ochrony oraz pozbawienia statusu ochronnego dy-
rektywa kwalifikacyjna przewiduje jeszcze sytuacje, gdy beneficjenta ochrony mie-
dzynarodowej nie pozbawia si¢ ochrony, jednak wydatnie ogranicza si¢ jego prawa
poprzez nieudzielenie mu zezwolenia na pobyt albo jego cofniecie (art. 24 ust. 1
i 3). Z problematyka pozbawienia ochrony migdzynarodowej bezposrednio zwia-
zany jest przypadek cofnigcia zezwolenia pobytowego. W tym punkcie pojawia
si¢ jednak trudnos¢ metodologiczna przedstawianej charakterystyki, gdyz w tresci
dyrektywy kwalifikacyjnej zasadniczo unormowane zostaly tylko podstawy odmo-
wy udzielenia zezwolenia pobytowego i jedynie w bardzo zdawkowy i fragmenta-
ryczny sposdb jego cofania. Reguly cofania zostaly na dobra sprawe wyprowadzone
w drodze wykfadni z unormowan poswieconych odmowie udzielenia zezwolenia
na pobyt, dokonanej przez TS UE w wyroku w sprawie H.T. przeciwko Land
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Baden-Wiirttemberg®. Z tego wzgledu nie sposéb oddzieli¢ opisu przestanek od-
mowy od charakterystyki podstaw cofnigcia. Warto jednakze zaznaczy¢, ze uwag
poswieconych odmowie udzielenia zezwolenia nie nalezy traktowa¢ jako wprowa-
dzajace i dygresyjne. Chociaz pozostaja one w pewnym oddaleniu tematycznym od
problematyki pozbawienia ochrony, to jednakze ta instytucja zawsze dotyczy bene-
ficjentéw ochrony miedzynarodowej (udzielenia ochrony wraz z odmowa udziele-
nia zezwolenia na pobyt). Zatem instytucja odmowy udzielenia zezwolenia wpisuje
sic w problematyke $rodkéw podejmowanych wobec beneficjentéw ochrony mie-
dzynarodowej, ktédrzy sa przez panstwa cztonkowskie traktowani jako niepozadani.

Zgodnie z ultymatywnie brzmigcym art. 24 ust. 1 dyrektywy kwalifikacyjnej:
»Tak szybko jak to mozliwe po udzieleniu ochrony miedzynarodowej panstwa
cztonkowskie wydaja beneficjentom statusu uchodzcy zezwolenie na pobyt, ktére
bez uszczerbku dla art. 21 ust. 3 musi by¢ wazne przez co najmniej trzy lata i by¢
odnawialne, o ile nie sprzeciwiaja si¢ temu wazne wzgledy bezpieczeristwa naro-
dowego lub porzadku publicznego” Ustep 3 zawiera analogiczne postanowienie
odnoszace si¢ do beneficjentéw ochrony uzupelniajacej, rézniace si¢ tylko wska-
zaniem krotszego, jednorocznego okresu waznosci zezwolenia jako okresu mini-
malnego oraz doprecyzowaniem minimalnego okresu, na jaki zezwolenie moze
zostaé przedluzone. Podstawa odmowy zezwolenia jest wylacznie ustanowiony
w art. 24 ust. 1 i 3 wyjatek, opisany wyrazami ,,0 ile nie sprzeciwiaja si¢ temu waz-
ne wzgledy bezpieczenstwa narodowego lub porzadku publicznego”. Z analizy
rzecznik generalnej TS UE E. Sharpston wynika, ze celem tej regulacji byto zaofe-
rowanie panstwom czlonkowskim mozliwosci ograniczenia, na okreslonych wa-
runkach, swobody przemieszczania si¢ obywateli pafistw trzecich w ramach strefy
Schengen, aby zwalczaé terroryzm i w ten spos6b ograniczy¢ zagrozenie dla bez-
pieczenstwa narodowego lub porzadku publicznego*'. Zgodnie bowiem z art. 21
ust. 1 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r.
miedzy Rzadami Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej
Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli
na wspélnych granicach® z tej swobody moga korzysta¢ wylacznie cudzoziemcy
posiadajacy wazny dokument pobytowy wydany przez jedno z panistw cztonkow-
skich. Przepis wydaje si¢ wzorowany na art. 28 ust. 1 konwencji genewskiej, for-
mulujacym wyjatek od obowiazku wydania uchodzcy dokumentu podrézy (tzw.

% Wyrok z dnia 24 czerwca 2015 r. w sprawie 373/13, H.T. przeciwko Land Baden-Wiirttem-
berg, EU:C:2015:413.

Rzecznik wskazata — jako nazrédlo tych ustalent — na dokument Rady 8919/03 z dnia 12 maja
2003 r. Por. opini¢ rzecznik generalnej Eleanor Sharpston przedstawiona w dniu 11wrzesnia
2014 r. w sprawie C-373/13, H. T. przeciwko Land Baden-Wiirttemberg (pke 68).

2 DzUrz. UEL23922000r,s. 19.
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genewskiego dokumentu podrézy), takze ze wzgledu na wazne wzgledy bezpie-
czenistwa panstwowego lub porzadku publicznego.

Sytuacja administracyjnoprawna jest w miar¢ klarowna, gdy cudzoziemiec zosta-
je uznany za uchodzce, jednak panstwo cztonkowskie odmawia mu nadania statusu
uchodzcy ze wzgledu na okolicznosci okreslone w art. 14 ust. 4 (stosowany na eta-
pie rozpatrywania wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej z mocy art. 14
ust. 5) i w konsekwencji odmawia udzielenia mu zezwolenia pobytowego, przyjmu-
jac, ze zagrozenie opisane w tym przepisie miesci si¢ w pojeciu waznych wzgledéw
bezpieczenstwa panistwowego lub porzadku publicznego, o ktérych mowa w art. 24
ust. 1 dyrektywy kwalifikacyjnej. Trzeba jednak zaznaczy¢ — co by¢ moze ma walor
tylko porzadkowy i teoretyczny — ze w wyroku w sprawie H. T. przeciwko Land
Baden-Wiirttemberg Trybunat zaaprobowat poglad, zgodnie z ktdrym art. 24 ust. 1
ma szerszy zakres odniesienia niz art. 21 ust. 2 dyrektywy kwalifikacyjnej, formu-
lujacy podstawy odestania uchodzcy przy uzyciu dokladnie tych samych wyrazen
co art. 14 ust. 4 dyrekeywy kwalifikacyjnej. Z tego wynika¢ moze, ze przynajmniej
teoretycznie moze zaistnie¢ inna sytuacja, w ktérej panistwo czlonkowskie nie be-
dzie mialo podstaw odmowy nadania statusu uchodzcy, jednak bedzie dysponowa¢
prawem odmowy wydania zezwolenia pobytowego. Trudno jednak wskaza¢ realny
przyktad okolicznosci, w ktdrych moga zapas¢ takie rozstrzygniecia.

Bardziej skomplikowanym zadaniem jest udzielenie odpowiedzi, w jakiej sytu-
acji panistwo cztonkowskie moze skorzystaé z mozliwosci, jaka przewiduje art. 24
ust. 3 dyrektywy kwalifikacyjnej, tj. odmowy udzielenia zezwolenia pobytowego
beneficjentowi ochrony uzupelniajacej z uwagi na wazne wzgledy bezpieczenstwa
narodowego lub porzadku publicznego. Niejasnosé ma swoje zrédlo w fakeie, ze
szeroki zakres klauzuli wykluczajacej z ochrony uzupetniajacej wyrazony w art. 17
dyrektywy kwalifikacyjnej stoi na przeszkodzie udzielenia ochrony uzupelniajacej,
gdy cudzoziemiec stanowi zagrozenie dla spofecznosci lub bezpieczenistwa paristwa
czlonkowskiego, w ktérym przebywa (art. 17 ust. 1 lit. d). Zatem wyjatek opisa-
ny w art. 24 ust. 3 dyrektywy kwalifikacyjnej bedzie mogt zaistnie¢ tylko w przy-
padku cudzoziemca, ktéremu udzielono ochrony uzupetniajacej, a wiec keory nie
stanowi zagrozenia dla spolecznosci lub bezpieczeristwa panstwa cztonkowskiego,
a zarazem wazne wzgledy bezpieczenstwa narodowego lub porzadku publicznego
sprzeciwiajg si¢ udzieleniu mu zezwolenia pobytowego. Margines zaistnienia takie-
go wypadku wydaje si¢ tak waski, ze wrecz teoretyczny.

Jak juz zostalo to stwierdzone, dyrektywa kwalifikacyjna bardzo zdawkowo
normuje cofnigcie zezwolenia. Artykut 21 ust. 3 stanowi, ze paristwa czlonkow-
skie moga cofnaé zezwolenie na pobyt, pozbawi¢ tego zezwolenia, odméwié prze-
dtuzenia jego waznosci lub odméwié jego przyznania uchodzcy, ktéry podlega
odestaniu. Brakuje w tresci dyrektywy wyraznie wyrazonej podstawy cofnigcia
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zezwolenia uchodzcy, ktéry stanowi zagrozenie opisane w art. 24 ust. 1, ale ktéry
odestaniu nie podlega. Brak tez jakiegokolwick odniesienia do cofania zezwolenia
pobytowego beneficjentom ochrony uzupelniajacej. W wyroku w sprawie H. T.
przeciwko Land Baden-Wiirttemberg Trybunat przyjal, ze cofnigcie zezwolenia
pobytowego uchodzcy moze mieé miejsce nie tylko na podstawie art. 21 ust. 3 (tj.
w konsekwencji uznania, ze dopuszczalne jest jego odestanie), ale takze na podsta-
wie art. 24 ust. 1, z tych przyczyn, ktére zostaly wskazane jako podstawa odmowy,
tj. waznych wzgledéw bezpieczenstwa narodowego lub porzadku publicznego
(punkty 47-55). Cho¢ nie wynika to z tredci orzeczenia, jest raczej pewne, ze t¢
wyktadnie nalezy odnosi¢ takze do cofnigcia zezwolenia pobytowego beneficjenta
ochrony uzupetniajacej.

Cofnigcie zezwolenia moze by¢ pochodng ustania ochrony albo pozbawienia
cudzoziemca statusu ochronnego i to stwierdzenie nie budzi zadnych watpliwosci.
Trudno bowiem bytoby broni¢ logiki rozwiazania, wedle ktérego cudzoziemiec
pobawiony ochrony mig¢dzynarodowej zachowywalby zezwolenie pobytowe dla
beneficjentéw ochrony migdzynarodowej. Wydaje sig, ze dotyczy to w réwnej mie-
rze przypadku catkowitego, tj. ustania przymiotu uchodzcy (lub ustania ochrony
uzupelniajacej), jak tez sytuacji ograniczonej (pozbawienie samego statusu). Zasad-
niczo konsckwencja stwierdzenia zagrozen wskazanych w art. 14 ust. 4 (podstawa
pozbawienia statusu uchodzcy ze wzgledéw bezpieczenstwa) powinno by¢ przyje-
cie, ze w gr¢ wchodza wazne wzgledy bezpieczenistwa narodowego lub porzadku
publicznego, a wigc podstawy cofnigcia zezwolenia pobytowego (art. 24 ust. 1). To,
czy dzieje si¢ to automatycznie, z mocy samego prawa, czy tez potrzebne jest dodat-
kowe rozstrzygnigcie, pozostawione zostalo regulacji porzadkéw krajowych.

Bardziej interesujace jest natomiast to, ze ze stanowiska Trybunatu w sprawie
H. T. przeciwko Land Baden-Wiirttemberg wynika, iz mozliwa jest sytuacja, w kt6-
rej cudzoziemiec nie zostanie pozbawiony statusu uchodzcy na podstawie art. 14
ust. 4 dyrektywy kwalifikacyjnej, jednak zostanie mu cofniete zezwolenie na pobyt.
Zatem jest to sytuacja, gdy nie zostaje on pozbawiony statusu uchodzcy ze wzgledu
na te zagrozenia, ktdre ten przepis wymienia, w szczeg6lnosci racjonalne podstawy,
by uzna¢ go za zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa cztonkowskiego, a jedno-
cze$nie te zagrozenia zostana uznane za wpisujace sic w pojecie ,wazne wzgledy
bezpieczenstwa narodowego lub porzadku publicznego’, czyli przestanke cofnigcia
zezwolenia na pobyt. Zatem dopuszczalna jest sytuacja, gdy cudzoziemiec korzysta
z petni uprawnien uchodzcy, z wylaczeniem legalizacji jego pobytu, a w nastepstwie
tego faktu nie korzysta ze swobody przemieszczania si¢ w obszarze Schengen®.

# W analizie wyroku w sprawic H. T. przeciwko Land Baden-Whirttemberg mylace moze

by¢ sformutowanie tezy poprzez odniesienie jej do relacji art. 21 ust. 3 oraz art. 24 ust. 1
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Ocena implementacji art. 24 ust. 1i 3 dyrektywy kwalifikacyjnej
do prawa polskiego

Analize sposobu implementacji art. 24 ust. 1 i 3 dyrektywy kwalifikacyjnej trzeba
rozpocza¢ w punkcie niezwigzanym wprost z problematyka pozbawienia ochrony
miedzynarodowej. Analiza napotyka bowiem problem wyjsciowy, polegajacy na
tym, ze polskie prawo od 2003 r. w ogdle nie przewiduje odr¢bnego zezwolenia
na pobyt ani dla uchodzcéw, ani beneficjentéw ochrony uzupelniajacej*. Funkcje
tytulu pobytowego pelni status uchodzcy albo ochrona uzupetniajaca. Ustawo-
dawca wyposazyt wprawdzie beneficjentéw ochrony migdzynarodowej w mozli-
wos¢ uzyskania zezwolenia na pobyt staly (art. 195 ust. 1 pke 6 lit. a ustawy o cu-
dzoziemcach), jednak nie w konsekwencji objecia ich ochrona, lecz w zwiazku
z dlugotrwalym (co najmniej), nieprzerwanym pobytem na terytorium RP jako
beneficjentéw ochrony miedzynarodowej oraz z zastrzezeniem wielu réznego
typu przeszkdd prawnych uniemozliwiajacych udzielenie zezwolenia. Nie jest to
zatem zezwolenie, o ktérym mowa w art. 24 ust. 1 i 3 dyrektywy kwalifikacyjne;j.
Pojawia si¢ w zwigzku z tym watpliwo$¢, czy analizy w tym zakresie nie nalezy
zakoniczy¢ juz na tym etapie, wskazujac, ze 0gét regulacji zwigzanych z zezwole-
niem na pobyt dla beneficjentéw ochrony miedzynarodowej, w tym w zakresie
odmowy jego przyznania i cofania, w ogdle nie zostal zaimplementowany do pra-
wa polskiego. Sprawa nie jest jednak tak jednoznaczna, gdyz polski prawodawca
za zezwolenie na pobyt w rozumieniu art. 24 ust. 1 i 3 dyrektywy kwalifikacyjnej
uwaza dokument - karte pobytu, wydawang kazdemu beneficjentowi ochrony
migdzynarodowej (art. 89i ust. 1 i 2 ustawy o ochronie). Nie jest to az tak bez-
podstawne, jak mogloby si¢ wydawa¢, gdyby do tej konstatacji przytozy¢ teorig
polskiego prawa administracyjnego, na ktérej gruncie nie sposéb utozsamié ze-
zwolenia (aktu administracyjnego) i dokumentu, ktérego wydanie stanowi czyn-
no$¢ materialno-techniczna®. Uzyty w art. 24 ust. 1 i 3 dyrektywy kwalifikacyjnej
zwrot przettumaczony na jezyk polski jako ,zezwolenie na pobyt” (ang. residence
permit, niem. Aufenthaltstitel, fr. un titre de séjour) nie ma w prawie UE tak jed-
noznacznych konotacji pojeciowych, jak mogloby si¢ to wydawa¢, gdyby analize

dyrekeywy kwalifikacyjnej (pke 55). Ze wzgledu jednak na fake, ze art. 14 ust. 4 i stanowiacy
przedmiot odniesienia w tejze tezie art. 21 ust. 3 s3 w istotnej matrialnoprawnie czgsci jedno-
brzmiace, wyprowadzone wnioski s3 uprawnione. Sam zreszta sens twierdzenia, ze uchodzcg
mozna pozbawic’ zezwolenia na pobyt takze woweczas, gdy nie podlcga on odestaniu, wskazu-
je, ze chodzi o przypadki, gdy zachowuje on ochrong.

#  Udziclenie osobie, ktérej nadany zostal status uchodzcy, zezwolenia na zamieszkanie przewi-

dywal art. 44 ustawy o cudzoziemcach z 1997 r., uchylony z dniem 1 wrze$nia 2003 r.

#  Jednoznaczne stanowisko co do zgodnosci polskiego prawa z art. 24 ust. 1 i 3 dyrekeywy

kwalifikacyjnej zajeta 1. Wrobel, ap. ciz.
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zamkna¢ w obrebie nomenklatury prawa administracyjnego. Mozna wskaza¢ re-
gulacje prawa UE, gdy jest ono uzyte w odniesieniu wlasnie do dokumentéw lub
w znaczeniu mieszczacym w sobie rézne tytuly legalnego pobytu cudzoziemca®.
W oficjalnych ttumaczeniach aktdw prawa UE na jezyk polski mozna zreszta na-
potka¢ thumaczenia przywolanych okreslen obcojezycznych nie jako zezwolenia,
lecz jako ,dokument pobytowy”. Natomiast obrong¢ polskich rozwigzan ostabia
nieco fakt, ze — jak si¢ wydaje — panstwa czlonkowskie w wigkszosci zaimple-
mentowaly art. 24 dyrektywy kwalifikacyjnej wprowadzajac ,klasyczny” model
zezwolenia na pobyt, cho¢ pewno$ci temu stwierdzeniu przydatyby dopiero bada-
nia prawnoporéwnawcze, swym zakresem znaczaco wykraczajace poza omawiang
problematyke®.

Nie koriczac rozwazan definitywng konkluzja, czy zezwolenie na pobyt, o kté-
rym mowa w art. 24 ust. 1 i 3 dyrektywy kwalifikacyjnej, moze przybra¢ postaé wy-
dania dokumentu, warto jednak wypowiedzie¢ poglad, ze gtéwna o§ kontrowersji
i zarazem podstawa do formulowania zarzutéw wobec polskiego prawodawcy nie
tkwi w doborze formy dziatania, lecz w braku odzwierciedlenia celu, jaki do tego
zezwolenia zostal przypisany. Jak wynika to z wczeéniej przedstawionych ustalen,
celem wprowadzenia wyjatku od obowiazku udzielenia beneficjentowi ochrony
mig¢dzynarodowej jest wykluczenie os6b stwarzajacych powazne zagrozenia dla po-
rzadku publicznego ze swobody przemieszczania si¢ wewnatrz obszaru Schengen.
Przepisy polskiego prawa nie formutuja podstawy do zastosowania takiego wyjatku.
W art. 89i ustawy o ochronie zostal wyrazony bezwzgledny obowiazek wydania kar-
ty pobytu dla beneficjenta ochrony miedzynarodowej, bedacy prosta i bezposrednia
konsekwencja udzielenia ochrony, i nie sposéb wywies¢ z jego tresci istnienia wyjat-
ku motywowanego identyfikacja zagrozen zwiazanych z cudzoziemcem.

Powstaje pytanie, czy brak ustanowienia takiego wyjatku powinien zostaé
oceniony jako rozwigzanie stanowiace korzystniejsza norm¢ wzgledem normy

% Por. rozporzadzenie Rady (WE) nr 1030/2002 z dnia 13 czerwca 2002 r. ustanawiajace jed-
nolity wzér dokumentéw pobytowych dla obywateli pafistw trzecich (Dz.Urz. UE L 157,
s. 1).

Przyktadowo V. Stoyanova w artykule Temporariness of refugee protection: For what and
in whose interest Cessation of status as related to revocation of residence permits, ,Maastricht
Journal of European and Comparative Law” 2022, vol. 29(5), omawia rozwigzania prawa

47

szwedzkiego, wedle kedrego procedura udzielania ochrony migdzynarodowej jest zintegro-
wana z postgpowaniem udziclenia zezwolenia na pobyt. Uznanie przymiotu uchodzcy lub
osoby potrzebujacej ochrony uzupelniajacej stanowi przestanke udzielenia tego zezwolenia.
Nie wydaje si¢ odrebnej decyzji potwierdzajacej zasadno$é udzielenia ochrony (nadajacej
status). Natomiast prawo niemieckie zaklada wydanie dwéch odrebnych decyzji: rozstrzyga-
jacej sprawe udzielenia ochrony migdzynarodowej oraz udzielenia zezwolenia na pobyt (na
podstawie oméwienia prawa niemieckiego w wyroku w sprawie H. T., § 17).
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zawartej w dyrektywie kwalifikacyjnej. Panstwa cztonkowskie moga wprowadzié
korzystniejsze rozwiazania na mocy art. 3 dyrektywy kwalifikacyjnej, jednak nie
maja w tym zakresie pelni swobody regulacyjnej. Zgodnie z uczynionym w tresci
tego przepisu zastrzezeniem jest to mozliwe, pod warunkiem Ze normy te beda
zgodne z niniejsza dyrektywa. Znaczenie tego warunku stalo si¢ przedmiotem
wypowiedzi TS UE. W wyroku w sprawie Ahmedbekova przeciwko Zamestnik-
-predsedatet na Darzhavna agentsia za bezhantsite® Trybunat stwierdzil, ze nor-
my te nie powinny by¢ sprzeczne z 0gdlng systematyka lub celami tej dyrekeywy.
To stanowisko powtdrzyt w wyroku w sprawie LW przeciwko Bundesrepublik
Deutschland®. W relacji pomigdzy art. 24 ust. 1 i 3 dyrektywy kwalifikacyjnej
oraz art. 89i ustawy o ochronie mozna wyraznie dostrzec konflikt na poziomie ce-
lowosciowym — celem przepisu dyrektywy jest ograniczenie swobody przeplywu
0s6b motywowane wzgledami bezpieczeristwa, natomiast polskie prawo obejmu-
je ta swoboda wszystkich beneficjentéw ochrony miedzynarodowej, nie respek-
tujac celowosci takiego wylaczenia. W konsekwencji rozwiazanie to nalezy uznaé
za znaczaco wykraczajace poza konstrukcje dozwolenia korzystniejszych norm
i w zwiazku z tym za sprzeczne z dyrektywa kwalifikacyjna.

Z cofnigciem zezwolenia na pobyt mozna powiazaé wylacznie ustawowa podsta-
we zwrotu karty pobytu, ustanowiong art. 891 ust. 1i 3 ustawy o ochronie. Cudzo-
ziemiec, ktorego pozbawiono statusu uchodzcy albo ochrony uzupetniajace;j, jest
obowigzany niezwlocznie zwréci¢ Szefowi Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw karte
pobytu, nie pézniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja w tej
sprawie stala si¢ ostateczna. W takim ujeciu cofniecie uprawnienia, ktére materiali-
zuje si¢ pod postacig dokumentu — karty pobytu — nie przybiera postaci wyodreb-
nionej sprawy administracyjnej i nie wiaze si¢ z wydaniem jakiegokolwiek orzecze-
nia. Twierdzenie o poprawnosci transpozycji dyrektywy musi zaktada¢, ze cofnigcie
zezwolenia moze przybraé posta¢ nalozenia na cudzoziemca obowigzku zwrotu
dokumentu i dokonuje si¢ dopiero na skutek jego wykonania, tj. zwrotu karty po-
bytu lub wyegzekwowania tego obowiazku od cudzoziemca (na zasadach ogdlnych
okre$lonych ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji*’). Podstawowa wada takiego rozwiazania jest jego nieefektywnos¢, spra-
wiajaca, ze wdrozenie celu stojacego za art. 24 dyrektywy kwalifikacyjnej jest pozor-
ne. Wystarczy zdaé sobie sprawe, ze niewykonanie przez cudzoziemca obowiazku

“#  Wyrok TS UE z dnia 4 pazdziernika 2018 r. w sprawie C-652/16, Nigyar Rauf Kaza Ah-
medbekova, Rauf Emin Ogla Ahmedbekov przeciwko Zamestnik-predsedatet na Darzhavna
agentsia za bezhantsite, EU:C:2018:801, pke 71.

¥ Wyrok TS UE z dnia 9 listopada 2021 r. w sprawie C-91/20, LW przeciwko Bundesrepublik
Deutschland, EU:C:2021:898, pkt 40.

0 Dz.U. 22023 1. poz. 2505 ze zm.
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zwrotu dokumentu oznacza, ze nie dokonal si¢ skutek cofnigcia zezwolenia. Nieza-
leznie od watpliwosci, czy taki model tej regulacji jest odpowiedni, mozna doda¢, ze
twierdzenie o nieefektywnosci nie byloby uzasadnione, gdyby w ustawie o ochronie
zawarty zostal odpowiednik art. 250 pkt 5 ustawy o cudzoziemcach, dajacy podsta-
we do uniewaznienia karty pobytu w przypadku jej niezwrdcenia.

Bledem nastgpczym w stosunku do niezrozumienia relacji pomi¢dzy poszcze-
gdlnymi instytucjami dyrektywy kwalifikacyjnej, a w szczegélnosci pomigdzy
pozbawieniem statusu uchodzcy a odmowg udzielenia zezwolenia na pobyt, jest
wyrazenie w art. 891 ustawy o ochronie $cistego zwiagzku przyczynowo-skutko-
wego pomiedzy pozbawieniem ochrony a zwrotem karty pobytu. Jak zostato to
ukazane wcze$niej, wyktadnia dyrektywy kwalifikacyjnej dopuszcza zastosowanie
cofniecia zezwolenia na pobyt jako $rodka samodzielnego, ktéry nickoniecznie
jest pochodna pozbawienia cudzoziemca jego statusu ochronnego. Prawdopo-
dobnie liczba przypadkéw, w ktérych wladze zdecydowatyby si¢ nie pozbawia¢
cudzoziemca jego statusu, a jedynie cofnaé zezwolenie na pobyt, byta znikoma,
jednakze sam fake, ze dyrektywa wymusza mozliwo$¢ wystapienia takiej konfi-
guracji rozstrzygni¢é, ma znaczenie formalne, gdyz nie pozwala uzna¢ normy
dyrektywy za zaimplementowang. Juz tylko na marginesie warto syntetycznie za-
sygnalizowa¢, ze skoro w pewnych wypadkach cofnigcie zezwolenia ma stanowi¢
srodek samodzielny, to nalezatoby zadba¢ o zapewnienie nalezytych gwarancji
proceduralnych, a w szczegdlnoséci prawo zaskarzenia decyzji, w tym prawo do
sadu. Forma obowiazku ex lege zwrotu dokumentu i czynnoéci materialno-tech-
nicznej przyjecia od cudzoziemca karty pobytu tych gwarancji nie daje.

Podsumowanie

Przedstawione wnioski analizy tworzg solidng podstawe, by stwierdzi¢, ze posta-
wiona na wstepie teza znalazla potwierdzenie. Regulacja ustawowa w zakresie
pozbawiania cudzoziemcéw ochrony migdzynarodowej wymaga glebokich prze-
ksztalcen. Nie bedzie przesady w stwierdzeniu, ze skala potrzebnych zmian oznacza
koniecznos¢ stworzenia tej regulacji od poczatku. Wydaje si¢, ze gléwnym zrédiem
problemu bylo przyjecie przez ustawodawce stanowiska UNHCR co do sprzecz-
nosci dyrektywy kwalifikacyjnej i konwencji genewskiej, odrzuconego nastgpnie
przez TS UE w wyroku Ministerstvo vnitra oraz X i X przeciwko Commissaire
général aux réfugiés et aux apatrides. W konsekwencji bednie zalozono, ze mozna
zachowa¢ jednolity model sprawy pozbawieniowej, bez rozgraniczania instytucji
ustania ochrony i pozbawienia statusu. Nie moze tez ujé¢ uwadze, ze ustawodawca
nie dostrzegl ewolucji zasady non-refoulement w kierunku zawezenia jej wyjatkéw,
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co prowadzi do wniosku, ze regulacje dotyczace wydalania beneficjentéw ochrony
miedzynarodowej sa sprzeczne z EKPC.

Niedostatki obowiazujacych przepiséw widaé takze w innym wymiarze,
niezwigzanym z problemem zrozumienia prawa UE, a mianowicie w wymiarze
oceny jako$ci obowiazujacych przepiséw. Ustawodawca nie ustrzegl si¢ szeregu
technicznych bledéw, takich jak superfluum polegajace na dwukrotnym powts-
rzeniu wyjatku od zasady non-refoulement czy tez mylna konstrukcja odestania
zawartego w art. 22 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie, przez co wsréd przestanek
pozbawienia ochrony uzupelniajacej nie znalazlo si¢ podzeganie do popetnienia
zbrodni lub czynéw uzasadniajgcych wykluczenie z ochrony albo udzial w inny
sposob w tych czynach.

Przedstawiona analiza pozwala wyraznie okresli¢ pozadane kierunki zmiany.
Postulaty de lege ferenda, ktérych sformutowanie bylo celem niniejszego tekstu,
przedstawiaja si¢ nastgpujaco. Ustawodawca, dazac do zapewnienia zgodnosci
z dyrekeywa kwalifikacyjng, powinien rozczepié¢ dzisiejsza konstrukcje pozbawie-
nia ochrony na przypadek ustania ochrony oraz pozbawienia statusu ochronnego
oraz rozwazy¢ przywrocenie skasowanego w 2003 r. zezwolenia na pobyt dla be-
neficjentdw ochrony migdzynarodowej, jak réwniez unormowa¢ zasady odmowy
jego udzielania i cofania, w zgodzie z wyktadnia TS UE przedstawiona w wyroku
H. T. przeciwko Land Baden-Wiirttemberg. W wariancie minimalnym, w kt6-
rym ustawodawca zdecydowalby si¢ w dalszym ciagu traktowaé kart¢ pobytu jako
zezwolenie na pobyt w rozumieniu art. 24 dyrektywy kwalifikacyjnej, powinien
zadba¢ o skuteczny sposéb doprowadzania do utraty waznosci tego dokumentu.
Zbyt szeroko okreslone wyjatki od zasady non-refoulement powinny zostaé ogra-
niczone z uwzglednieniem stanowiska ETPC i tredci art. 21 dyrekeywy kwalifi-
kacyjnej. Ewidentne potknigcia legislacyjne, ktérych przykiady zostaly wskazane
w poprzednim akapicic, musza zostad naprawione.

Na koniec mozna wskaza¢, ze newralgiczng grupa beneficjentéw ochrony mie-
dzynarodowej sa osoby, ktérych pobyt wiaze si¢ z powaznym zagrozeniem dla bez-
pieczenistwa publicznego. To ich sytuacja prawna jest szczeg6lnie skomplikowana,
zwlaszcza w plaszezyZnie poszukiwan modelu regulacyjnego, ktéry nie bylby obar-
czony ryzykiem niezgodnosci z konwencja genewska. Nieodwzorowanie w polskim
prawie wysublimowanego modelu tej regulacji, wypracowanego w dyrektywie kwa-
lifikacyjnej, ten problem jeszcze bardziej poteguje. Zasadne jest bowiem pytanie,
czy wobec oczywistej niezgodnosci przepiséw ustawy z dyrektywa kwalifikacyjna
w tym stanie prawnym w ogole powinno dochodzi¢ do pozbawiania ochrony mig-
dzynarodowej w oparciu o przestanki nawiazujace do zagrozeni bezpieczenstwa,
w szczegblnoéci gdy powinno dochodzi¢ tylko do pozbawienia statusu. Tym bar-
dziej zatem nalezy postulowa¢ jak najszybsza ingerencje ustawodawcy.
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Streszczenie

Artykul zostal po$wigcony sposobowi, w jaki polski prawodawca dokonal implementacji
do polskiego prawa regulacji poswigconych pozbawianiu cudzoziemcédw ochrony mig-
dzynarodowej, tj. statusu uchodzcy albo ochrony uzupelniajacej, zawartych w dyrekeywie
kwalifikacyjnej. Tezg artykutu jest twierdzenie o niezgodnosci polskich regulacji z dyrek-
tywa i potrzebie glebokich zmian legislacyjnych. W tekscie zostala obszernie przedsta-
wiona geneza regulacji zawartej w dyrekeywie kwalifikacyjnej, w szczeg6lnosci uwarun-
kowania prawa migdzynarodowego, ktére sklonily prawodawce do wyrdznienia ustania
ochrony oraz pozbawienia statusu ochronnego. Z tymi ustaleniami skonfrontowane zo-
staly przepisy prawa polskiego, a rezultatem tej konfrontacji jest wykazanie ich niezgod-
nosci z dyrektywa kwalifikacyjna, przejawiajace si¢ w blednym zalozeniu o mozliwosci
zachowania jednolitego modelu postgpowania w sprawie pozbawienia cudzoziemca sta-
tusu uchodzcy albo ochrony uzupetniajacej, a takze w mylnym pojmowaniu pojemnosci
wyjatkéw od zasady non-refoulement oraz wadliwej implementacji przepiséw o nieudzie-

leniu albo cofnigciu zezwolenia na pobyt.

Stowa kluczowe: status uchodzcy, ochrona uzupelniajaca, pozbawienie ochrony migdzyna-

rodowej, zasada non-refoulement

On legislative misunderstandings regarding the deprivation of a foreigner
of international protection. Directions for necessary changes in Polish law
in light of the Qualification Directive

Abstract

The article is dedicated to the manner in which the Polish legislator implemented into Pol-
ish law the regulations concerning the deprivation of international protection for foreigners,
namely refugee status or subsidiary protection, as contained in the Qu}liﬁcation Directive.
The thesis of the article asserts the inconsistency of Polish regulations with the directive and
the need for profound legislative changes. The text extensively presents the genesis of the
regulations contained in the Qualification Directive, particularly the conditions of inter-
national law that prompted the legislator to distinguish the cessation of protection and the
revocation of protective status. These findings are confronted with the provisions of Polish
law, and the result of this confrontation is to demonstrate their non-compliance with the
Qualification Directive, manifested in the erroneous assumption of the possibility of main-
taining a uniform model of proceedings regarding the deprivation of a foreigner’s refugee
status or subsidiary protection, as well as in a mistaken understanding of the capacity of
exceptions to the non-refoulement principle and the faulty implementation of provisions

regarding the denial or withdrawal of residence permits.

Key words: refugee status, subsidiary protection, deprivation of international protection,

principle of non-refoulement



