STUDIA IURIDICA XCIV

Studia Iuridica 94

ISSN 0137-4346; e-ISSN 2544-3135

Copyright © by Piotr Sadowski, 2022

Creative Commons: Uznanie Autorstwa (CC BY) 3.0 Polska
http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/pl/

DOI: https://doi.org/10.31338/2544-3135.51.2022-94.20

Piotr Sadowski

Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu, Polska
e-mail: psadowski@umk.pl

ORCID: 0000-0002-7013-3410"

CZY ZAKRES PODMIOTOWY PRAWA POLSKIEGO

JEST ZGODNY Z DECYZJA WYKONAWCZA RADY

(UE) 2022/382 W SPRAWIE MASOWEGO NAPLYWU
WYSIEDLENCOW Z UKRAINY?

IS THE SUBJECTIVE SCOPE OF POLISH LAW CONSISTENT
WITH COUNCIL IMPLEMENTING DECISION (EU) 2022/382 ON
THE MASS INFLUX OF DISPLACED PERSONS FROM UKRAINE?

Abstract

This paper discusses a problem whether the war in Ukraine is so specific that it
was necessary to adopt the Act of 12 March 2022 on assistance to Ukrainian citizens in
connection with the armed conflict in the territory of that country, instead of providing
assistance under the Act on granting protection to foreigners of 13 June 2003. Based on
a preliminary examination of Polish law, the Geneva Convention Relating to the Status
of Refugees of 1951, Directive 2001/55/EC on minimum standards for giving temporary

' Rozwazania sa jednym z wynikoéw realizacji projektu ,,Is Polish law addressing mass
arrivals of Ukrainians in line with EU law?” finansowanego ze $rodkéw programu Inicjatywa
Doskonatosci — Uczelnia Badawcza na Uniwersytecie Mikotaja Kopernika w Toruniu w ramach
konkursu Debiuty 3.
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protection in the event of a mass influx of displaced persons, the Council Implementing
Decision (EU) 2022/382 establishing the existence of a mass influx of displaced persons
from Ukraine, and scholars’ opinions, the author has established that the Polish legislator
rightly extended the subjective scope of the law applicable to persons granted temporary
protection, and the respective Polish regulations are consistent with the letter and the
spirit of international law. De lege ferenda conclusions are also propounded.
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WSTEP

Konwencja dotyczgca statusu uchodzcow sporzadzona w Genewie dnia
28 lipca 1951 r.2 zmieniona protokotem nowojorskim z dnia 31 stycznia 1967 r.}
jest jedna z najczesciej ratyfikowanych konwencji ONZ. Po 1967 r. nie byta nowe-
lizowana. Nie odnosi si¢ wigc do niektorych wyzwan wspolczesnej migracji przy-
musowej, a panstwa interpretuja KG zawezajaco, niezgodnie z jej celami. Jednak
organizacje regionalne (np. Wspdlnoty Europejskie/Unia Europejska, dalej: UE)
przyjety przepisy rozwijajace t¢ konwencje. Odniosty si¢ one m.in. do zagad-
nien nieuregulowanych przez wigzace prawo ONZ. Egzemplifikuje to dyrektywa
Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardow
przyznawania tymeczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysie-
dlencow oraz srodkow wspierajacych rownowage wysitkow migdzy Panstwami
Cztonkowskimi zwigzanych z przyjgciem takich 0sob wraz z jego nastepstwami.
Byla juz ona przedmiotem analiz®. Przyj¢to ja po wojnie batkanskiej, ale nie

2Dz.U. z 1991 r., nr 119, poz. 515; dalej: KG.

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

4 Dz.Urz. WE L nr 212 z 2001 r., s. 12; dalej: dyrektywa 2001/55/WE.

> M. Albert, Governance and Prima Facie Refugee Status Determination: Clarifying the
Boundaries of Temporary Protection, Group Determination, and Mass Influx, “Refugee Survey
Quarterly” 2010, Vol. 29, Issue 1, s. 61-91; M. Ineli-Ciger, Time to Activate the Temporary Protec-
tion Directive, “European Journal of Migration and Law” 2016, Vol 18, Issue 1, s. 1-33; D. Gluns,
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zastosowano, gdy duza liczba osob przybyta do UE w 2010 r. (Wiosna Arabska)
i w 2011 r. (wojna w Syrii), co krytykowano w doktrynie®. Pytano nawet, czy
nie jest przestarzata’. Rosyjska inwazja na Ukraing trwajaca od dnia 24 lutego
2022 r., ktora spowodowata przyjecie decyzji wykonawczej Rady (UE) 2022/382
z dnia 4 marca 2022 r. stwierdzajacej istnienie masowego naptywu wysiedlencow
z Ukrainy w rozumieniu art. 5 dyrektywy 2001/55/WE i skutkujacej wprowadze-
niem tymczasowej ochrony?®, stanowi novum w podejéciu UE do wysiedlencow.

Instytucje ochrony czasowej ustanowiono w polskiej ustawie z dnia 13 czerwca
2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej’, wdrazajgc dyrektywe 2001/55/WE. Przepisy te znowelizowata ustawa
z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa'®. Weszta ona w zycie z dniem ogloszenia,
z (co do zasady) mocg od dnia 24 lutego 2022 r.

Celem artykutu jest zbadanie, czy nowelizacje prawa polskiego byly rezul-
tatem nieprawidtowego wdrozenia dyrektywy 2001/55/WE do prawa polskiego
i czy konflikt zbrojny na terytorium Ukrainy jest tak swoisty, ze pomocy nie dato
si¢ (zgodnie z u.u.0.c.0.t.RP) uruchomi¢ aktem delegowanym. Badanie wstgpne
prowadzone bedzie w oparciu o analiz¢ prawa polskiego (u.u.0.c.0.t.RP, u.u.c.o.
1 u.p.o.u.) i miedzynarodowego (KG i dyrektywe 2001/55/WE) oraz weryfikacje
ustalen doktryny. Skupiono si¢ na poréwnaniu zakresu podmiotowego tych norm,
weryfikujac, czy prawo polskie zapewnia ochrong osobom, o ktérych mowa
w decyzji wykonawczej 2022/382.

W rozdziale 1 ukazano znaczenie KG dla systemow regionalnej ochrony
praw cztowieka oraz relacje migdzy dwoma europejskimi systemami regio-

J. Wessels, Waste of Paper or Useful Tool? The Potential of the Temporary Protection Directive
in the Current “Refugee Crisis”, “Refugee Survey Quarterly” 2017, Vol. 36, Issue 2, s. 57-83;
M. Ineli-Ciger, Protection Gaps and Temporary Protection, “Max Planck Yearbook of United
Nations Law Online” 2017, Vol. 20, Issue 1, s. 408—435.

¢ Tak np. M. Szuniewicz-Stepien, Uchodzcy wojenni — wymogi humanitaryzmu a prawo mie-
dzynarodowe, ,,Migdzynarodowe Prawo Humanitarne” 2017, t. VIIL, s. 169.

7M. Ineli-Ciger, Has the Temporary Protection Directive Become Obsolete? An Examina-
tion of the Directive and Its Lack of Implementation in View of the Recent Asylum Crisis in the
Mediterranean, (w:) C. Bauloz, M. Ineli-Ciger, S. Singer, V. Stoyanova (eds.), Seeking Asylum
in the European Union: Selected Protection Issues Raised by the Second Phase of the Common
European Asylum System, Brill 2015, s. 223-246; R. Rogala, Komentarz do art. 106, (w:) J. Chleb-
ny (red.), Ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2020.

8 Dz.Urz. UE L nr 71 2 2022 r., s. 1; dalej: decyzja wykonawcza 2022/382.

° Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1264, z p6zn. zm.; dalej: u.u.0.c.0.t.RP.

0 Dz.U. 22022 1., poz. 583, z p6zn. zm.; obecnie tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 103, z p6zn.
zm.; dalej: u.p.o.u. lub specustawa, w cz¢séci dotyczacej ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochro-
ny — u.u.c.o. O definicji terminu ,,cudzoziemiec” w prawie polskim w J. Jagielski, Status prawny
cudzoziemca w Polsce (problematyka administracyjnoprawna), Warszawa 1997, s. 7 i J. Chlebny,
Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2020, s. 32, i unijnym w P. Sadowski, Wspolny
Europejski System Azylowy — historia, stan obecny i perspektywy rozwoju, Torun 2019, s. 21.
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nalnymi: Rada Europy (dalej: RE) i UE. Skrétowe omdwienie wzrastajacego
znaczenia potrzeby ochrony praw cztowieka w UE stanowi podstawe do przed-
stawienia zalozen Wspodlnego Europejskiego Systemu Azylowego (dalej: WESA,
System), a takze najwazniejszych cech dyrektywy 2001/55/WE i decyzji wyko-
nawczej 2022/382. W rozdziale 3 zaprezentowano znaczenie prawa mi¢dzynaro-
dowego dla prawa polskiego i poddano analizie zgodnos¢ zakresu podmiotowego
u.u.0.c.0.t.RP, u.u.c.o. i u.p.o.u. w czesci dotyczacej wysiedlencow z KG i WESA.
Tekst konczy krotkie podsumowanie.

1. ONZ A SYSTEMY REGIONALNE OCHRONY
PRAW CZLOWIEKA

Doswiadczenia totalitaryzmu, z jakim zmagano si¢ w XX w. i podczas Il wojny
swiatowej uwidocznity zasadno$¢ internacjonalizacji ochrony praw czlowieka.
Doprowadzito to do przyjecia Karty Narodow Zjednoczonych i Powszechnej
Deklaracji Praw Cztowieka!!. Powszechnos$¢ systemu uniwersalnego potwierdza
m.in. liczba panstw-stron Karty, znaczenie Deklaracji dla pdzniejszych aktow
prawnych (takze wyspecjalizowanych, czyli §cisle integrujacych zbiory norm
odnoszace si¢ do poszczegolnych zagadnien przyjmowanych w ramach systemow
regionalnych i prawa krajowego) oraz kompletnos¢ norm podjetych w ramach
ONZ.

Konwencja genewska jest jedng z najczgsciej ratyfikowanych konwencji ONZ.
Wszystkie panstwa cztonkowskie UE (dalej: PCz) sg jej strong. Po przyjeciu Proto-
kotu z 1967 r. KG nie byta zmieniona. Nie odnosi si¢ wiec do wszystkich wyzwan
wspodlczesnej migracji przymusowej'?. Artykut 35 ust. 1 KG zobowigzuje pan-
stwa-strony do wspotpracy z Wysokim komisarzem Narodéw Zjednoczonych do
spraw uchodzcow (UNHCR), ale Konkluzje Komitetu Wykonawczego UNHCR
sg tylko wskazdéwkami interpretacyjnymi. Brak migdzynarodowego trybunatu
dokonujgcego wigzacej wyktadni KG takze nie sprzyja wspdlnej interpretacji
Konwencji.

' Dz.U. z 1947 r., nr 23 poz. 90 i https:/www.gov.pl/attachment/af132db5-7064-4b9a-815e-
1€30697d0868 (dostep: 28.06.2022 r.).

2P, Osébka, Europejski Trybunal Praw Czlowieka i Trybunal Sprawiedliwosci UE wobec
Konwencji dotyczqcej statusu uchodzcow z 1951 r., (w:) B. Gronowska, P. Sadowski (red.), 25-lecie
wejscia w zycie Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka w Polsce, Torun 2022, s. 149—151.
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Normy regionalne i krajowe musza by¢ zgodne ze standardem uniwersal-
nym", ale moga go doprecyzowywac, stajac si¢ inspiracjg dla ONZ". W prak-
tyce (zwlaszcza gdy roznice miedzy przepisami sg niewielkie'®) sporne jest, ktore
normy regionalne:

e stanowig lex specialis do norm uniwersalnych,

e 0dnoszg si¢ do problematyki nieuregulowanej w ramach ONZ.

Zgodnie z Konwencja wiedenskg o prawie traktatow z dnia 23 maja 1969 r.!°,
interpretujac umowy miedzynarodowe, nalezy uwzglednia¢ ich cele. Dotyczy to
tez KG, ale panstwa (np. utrudniajgc cudzoziemcom ztozenie wnioskow o udzie-
lenie ochrony)" i systemy regionalne (np. UE, ustanawiajac sankcje naktadane na
przewoznikow przywozacych do UE osoby niespetniajace kryteriow wjazdu)'®
probuja ograniczac zakres ich odpowiedzialnosci. Uwidacznia to takze ztozonos¢
relacji migdzy systemami regionalnymi np. RE i UE. Funkcjonujg one w innych
realiach politycznych, spotecznych i prawnych.

Rada Europy stworzyta jeden z najbardziej zaawansowanych i skutecznych
systemow ochrony praw cztowieka na $wiecie dzigki ustanowieniu mechanizmu
jego egzekwowania'®. Jego efektywnos$¢ wzrosta w dniu 1 listopada 1998 r., gdy
Europejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPC) stat si¢ sadem stalym. Wyktadnia
dynamiczna Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
z dnia 4 listopada 1950 r.*° dokonywana przez ETPC dostosowuje jej interpretacje
do wspolczesnych realiow, m.in. spotecznych, zapewniajac rzeczywista skutecz-
nos¢ praw, o ktorych mowa w konwencji?'. Od wyroku ETPC z dnia 9 pazdzier-
nika 1979 r. w sprawie Airey v. Irlandia, skarga nr 6289/73, prawo do zycia

B R. S. Pathak, Introductory report, (w:) Universality of human rights in a pluralistic world,
Strasbourg 1990, s. 5-17. Zasada ta dotyczy (cz¢$ciowo) panstw, ktore nie sa cztonkami ONZ.
T. Kaminski, E. Karska, Przymus wobec panstwa jako przestanka niewaznosci traktatu w swietle
Konwencji wiedenskiej z 1969 roku, ,,Studia Iuridica” 2021, t. LXXXVII, s. 226.

4 Por. S. Barthoma, N. Gokalp-Aras, A. Triandafyllidou, Z. Sahin-Mencutek, 4 crisis mode
in migration governance: comparative and analytical insights, “Comparative Migration Studies”
2022, Vol. 10, Issue 1, s. 10.

5 Por. H. Bekisz, W poszukiwaniu remedium na bezradnos¢ jednostki wobec unikania przez
sqdy krajowe pytan prejudycjalnych do TSUE — stanowisko ETPCz i sqdow konstytucyjnych
panstw cztonkowskich, ,,Studia Iuridica” 2018, t. LXXVI, s. 35.

1 Dz.U. z 1990 r., nr 74, poz. 439.

7 Wyroki ETPC z dnia 3 pazdziernika 2017 r., N.D. i N.T. v. Hiszpania, skarga nr 8675/15
i 8697/15, z dnia 23 lipca 2020 r., M.K. i inni v. Polska, skargi nr 40503/17, 42902/17 i 43643/17
iz dnia 8 lipca 2021 r., D.A. i inni v. Polska, skarga nr 51246/17.

8 Por. T. Baird, Carrier Sanctions in Europe: A Comparison of Trends in 10 Countries, “Eu-
ropean Journal of Migration and Law™ 2017, Vol. 19, Issue 3, passim.

Y R. K. M. Smith, Textbook on international human rights, Oxford 2014, s. 97.

20 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i1 8 oraz uzupetniona Protokotem
nr 2 (Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284, z p6zn. zm.), dalej: EKPC.

2 Wigcej w L. Garlicki, Wprowadzenie, (w:) P. Hofmanski, A. Wrobel (red.), Konwencja
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, t. 1, Warszawa 2010, s. 5—6.
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(art. 2 EKPC) i1 wolno$¢ od tortur (art. 3 EKPC) chronig cudzoziemcéw przed
refoulement, cho¢ nie wynika to wprost z jej tekstu.

Unia Europejska (i jej poprzedniczka) powotywala si¢ na prawa cztowieka
(w UE zwane ,,prawami podstawowymi”), by wzmocni¢ rozwoj wspolnego rynku.
Trybunat luksemburski (dalej: TSUE) podkreslit, ze prawa te sa czesécig ogélnych
zasad prawa wspolnotowego?, a umowy migdzynarodowe, w tym EKPC, moga
by¢ dla niego ,,zrodtem inspiracji”*. Znaczenie praw cztowieka zwiekszato si¢
wraz z rozwojem prawa UE*, w tym z nadaniem Karcie Praw Podstawowych
UE mocy prawnej rownej traktatom i ustanowieniem obowigzku akcesji UE do
EKPC. Karta m.in. zwigksza widocznos$¢ praw cztowieka chronionych przez pra-
wodawstwo UE oraz okresla ich obecny stan rozwoju. Zgodnie z jej art. 52 ust. 3
stosuje si¢ prawo UE, gdy oferuje ono wyzszy standard ochrony niz EKPC. Jesli
jednak standard RE jest precyzyjniejszy lub gdy brakuje regulacji unijnych, sto-
suje si¢ EKPC. Zapewniane jest to m.in. przez TSUE, ktéry uwzglednia art. 21 3
EKPC oraz art. 4 Protokotu 4 do EKPC, interpretujac prawo UE?. Prawo UE nie
zawsze odzwierciedla jednak standard ONZ i RE?.

2. DYREKTYWA I DECYZJA WYKONAWCZA 2022/382

Budowa WESA miata doprowadzi¢ do ustalenia wspolnych procedur doty-
czacych rozpatrywania wnioskow o udzielenie cudzoziemcom ochrony miedzy-
narodowej i obowigzujacego w catej UE jednolitego statusu dla uchodzcow i dla
0sob objetych ochrong uzupetniajaca®®. System budowano dwuetapowo. Akty
prawa wtdrnego przyjete na podstawie Traktatu z Amsterdamu zmieniajacego

22 L. Garlicki, Komentarz do art. 3, (w:) P. Hofmanski, A. Wrobel (red.), Konwencja o Ochro-
nie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, t. 1, Warszawa 2010, s. 130—135.

2 Wyroki TSUE z dnia 12 listopada 1969 r., Erich Stauder v. Stadt Ulm, sprawa 26/69, ECR
1969, s. 419 i z dnia 17 grudnia 1970 r., Internationale Handelsgesellschaft m.b.H. v. Einfuhr-und
Vorratsstelle fur Getreide und Futtermittel, sprawa 11/70, ECR 1970, s. 01125.

2 Wyrok TSUE z dnia 14 maja 1974 r., Nold, Kohlen — und BaustoffgrofShandlung v. Komisja
Wspolnot Europejskich, sprawa 4/73, ECR 1974, s. 491.

% C. Tomuschat, The Micro Level: Insights from Specific Policy Areas: The Relationship
between EU Law and International Law in the Field of Human Rights, “Yearbook of European
Law” 2016, Vol. 35, Issue 1, s. 604—-620.

26 P, Sadowski, A Safe Harbour or a Sinking Ship? On the Fundamental Rights in Recent
CJEU Judgments, “European Journal of Legal Studies” 2019, Vol. 11, Issue 2, s. 29—64; P. Sad-
owski, The EU’s approach to the extraterritorial processing of asylum claims and its compliance
with international law, “Revista General De Derecho Europeo” 2021, No. 53.

27 Zob. np. wyrok ETPC z dnia 21 stycznia 2011 r., M.S.S. v. Belgia i Grecja, skarga
nr 30696/09.

8 Wiecej o WESA w P. Sadowski, Wspolny Europejski System..., passim.
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Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspolnoty Europejskie i nie-
ktore zwigzane z nimi akty prawne* dotyczyty:

e kwalifikacji i statusu obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako
uchodzcow lub jako osob, ktore z innych wzgledow potrzebuja miedzynarodowej
ochrony i zawartosci przyznawanej ochrony*’;

e wspolnych procedur nadawania i cofania ochrony*';

e ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania 0sob ubiegajacych si¢
o ochrone®? i

e minimalnych standardéw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek
masowego naplywu wysiedlencow (dyrektywa 2001/55/WE).

Ich minimalny charakter pozostawiat PCz margines np. w zakresie ustala-
nia zasad dostepu do rynku pracy osob oczekujacych na decyzje o udzieleniu
ochrony. Ustalanie PCz odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie
ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym z PCz (dalej: mechanizm dublin-
ski) byto za$ jedyng czescia WESA regulowang za pomoca rozporzadzen®.

Na drugim etapie budowy Systemu stworzono jednolity status i procedury
udzielania zharmonizowanych form ochrony (status uchodzcy i ochrona uzu-
petniajaca). Bylo to mozliwe dzicki zmianom wprowadzonym przez Traktat
z Lizbony z dnia 13 grudnia 2007 r. zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej
i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska®, w tym dzigki objeciu Prze-
strzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwo$ci zwykla procedurg prawo-
dawczg. Potwierdzenie w traktacie znaczenia KG sprawia za$, ze obowigzek
jej poszanowania wynika wprost z traktatu, obejmujac wszystkie wspomniane
formy ochrony.

Jedyng dyrektywa, ktoérej nie przeksztalcono na drugim etapie budowy
WESA jest dyrektywa 2001/55/WE. Odnosi si¢ ona do kwestii nieuregulowanych

»Dz.Urz. UECnr340z1997r.,s. 1.

30 Obecnie dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia
2011 r. w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwow-
cow jako beneficjentow ochrony migdzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub osob kwa-
lifikujacych si¢ do otrzymania ochrony uzupetniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony (wersja
przeksztalcona), (Dz.Urz. UE L nr 337 22011 r., s. 9).

31 Obecnie dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej (wersja
przeksztalcona), (Dz.Urz. UE L nr 180 z 2013 r., s. 60).

32 Obecnie dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcow ubiegajacych
si¢ 0 ochron¢ migdzynarodowa (wersja przeksztatcona), (Dz.Urz. UE L nr 180 z 2013 ., s. 96).

3 Obecnie m.in. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania panstwa czton-
kowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowe;j
zlozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpan-
stwowca (wersja przeksztalcona), (Dz.Urz. UE L z 180 z 2013 r., s. 31).

3 Dz.Urz. UE Cnr 306 22007 r., s. 1.
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w ramach ONZ przez hard law i uwzglednia soft law®. Umozliwia udzielenie
wysiedlencom pochodzacym z okreslonego kraju lub obszaru geograficznego
tymczasowego prawa pobytu na terytorium PCz na podstawie decyzji abstrak-
cyjnej*®. Podstawa ochrony nie jest zatem ocena indywidualnego ryzyka prze-
sladowania (oceny takiej dokonuje si¢ w przypadku statusu uchodzcy i ochrony
uzupelniajacej), ale generalnej sytuacji w kraju pochodzenia lub statego pobytu.
Ma to utatwi¢ wjazd wysiedlencoéw na terytorium PCz i przyspieszy¢ udzielanie
bezposredniej pomocy, odciazajac system azylowy tego PCz. Wysiedlency moga
jednak sktada¢ wnioski o nadanie im statusu uchodzcy w rozumieniu KG.

Dyrektywa 2001/55/WE ,,zostala przyjeta na podstawie doswiadczen UE
w zwigzku z naptywem do Unii emigrantow w okresie konfliktu w bylej Jugo-
stawii. (...) proby Malty i Wloch odwotania si¢ do przepisow dyrektywy (...) nie
powiodty sig, co pokazuje, jak trudno jest uruchomi¢ [ten] mechanizm™. Teza
J. Biatocerkiewicza, ,,ze rozgrywajacy si¢ na oczach §wiata dramat uchodzcow
kosowskich wskazat (...), ze panstwa sktonne sa do udzielania pomocy rzeczowej
i finansowej, natomiast zdecydowanie ostrozniejsze sa gdy chodzi o przyjmowa-
nie uchodzcow™, jest wige aktualna w kontekscie Wiosny Ludow i Syrii. Roz-
poczeta przez Komisje Europejska (dalej: KE) w dniu 3 marca 2022 r. procedura
przewidziana w dyrektywie 2001/55/WE, zakonczona jednomys$lnym przyjeciem
decyzji wykonawczej 2022/382, to novum w rozwoju WESA.

Do przyjecia decyzji wykonawczej 2022/382 terminy ,,znaczna liczba wysie-
dlencow” i ,,okreslony kraj lub obszaru geograficzny” uzyte w tej dyrektywie
byty nieostre, a przeciez ,,prawodawca w odréznieniu od np. tworcy dzieta sztuki
nie moze (...) stwarza¢ pola do réznorodnych interpretacji”®. Tymczasem to ich
niejasnos¢ utrudniata uruchomienie dyrektywy.

Duza skala emigracji byla charakterystyczna dla Ukrainy od rozpadu ZSRR,
a od 2014 r. (zakonczenie dziatan zbrojnych, w ktorych zgingto ok. 6 tys. osob)
migracje z Ukrainy do PCz stawaty si¢ ,,coraz bardziej powszechnym sposobem
radzenia sobie z biedg i niestabilnoscig™’. W motywie 6 decyzji wykonawczej

3 Np. UNHCR EXCOMM, The scope of international protection in mass influx, EC/1995/
SCP/CRP.3; Committee of Ministers of the Council of Europe, Recommendation (2000) 9 of the
Committee of Ministers on temporary protection adopted by the Committee of Ministers on 3 May
2000 at the 708th meeting of the Ministers’ Deputies.

3 Por. K. Chrostowska-Malak, Prawo cudzoziemca do pobytu na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej, Warszawa 2010, s. 129; K. Strak, Polityka azylowa, wizowa, imigracyjna, przekracza-
nie granic zewnetrznych UE, (w:) J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej, t. 1, Warszawa 2006,
s. 831 in.

37 M. M. Kenig-Witkowska, Problematyka ,,uchodzcow srodowiskowych” w prawie migdzy-
narodowym, ,,Panstwo i Prawo” 2013, z. 10, s. 17.

3 ]. Biatocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca w swietle standardow miedzynarodowych,
Torun 1999, s. 159.

¥ S. Lewandowski, O wymogu niefragmentarycznej interpretacji tekstu prawnego. Perspek-
tywa prawodawcy, ,,Studia Iuridica” 2021, t. LXXXIII, s. 104.

40M. Jaroszewicz, Kryzysowa migracja Ukraincow, ,,Komentarze OSW” 2015, nr 187, s. 1.
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2022/382 spodziewano si¢, ze do UE przyjedzie do 4 mln wysiedlencow. Wedtug
danych ONZ z dnia 21 czerwca 2022 r. z Ukrainy wyjechato 5 256 378 osob,
ponad 1 800 000 otrzymato ochrong czasowa w Polsce*. Dialog UE—Ukraina po
2014 r. ,,nabrat (...) istotnego znaczenia politycznego, stajac si¢ wyrazem wspar-
cia integralnosci terytorialnej i opcji europejskiej Ukrainy’?. Doprowadzit m.in.
do ustanowienia ruchu bezwizowego dla obywateli tego kraju posiadajacych
paszporty biometryczne. Koncepcja ,,tworzenia nowych granic przez praktyki
dyskursywne, ktorych celem jest wytworzenie »spotecznych skutkow nowych
symbolicznych przestrzeni przynaleznosci i wykluczenia (...)«™, bylaby wiec
trudniejsza do uzasadnienia w przypadku Ukrainy, niz w przypadku Syrii czy
krajow Afryki Poinocne;.

Tymczasowa ochrona wprowadzona decyzja Rady trwa rok (od dnia 4 marca
2022 r. do dnia 4 marca 2023 r.). Okres ten mozna przedtuzy¢. Nastepuje to auto-
matycznie, wiec nie ma konieczno$ci wydawania kolejnych decyzji implemen-
tacyjnych. Gdyby nie ustaty przyczyny, dla ktérych wprowadzono tymczasowg
ochrong, Rada, na wniosek KE uwzgledniajacy wszelkie propozycje PCz, moze
zdecydowaé wiekszoscig kwalifikowang o wydtuzeniu tymczasowej ochrony do
jednego roku. Jesli zas powody, dla ktoérych ochrony udzielono ustapig wezesniej,
okres ten mozna skrocic.

3. PRAWO UNIJNE A PRAWO POLSKIE

Panstwa ,,maja prawo, na podstawie ugruntowanego prawa miedzynarodo-
wego 1 zgodnie z ich zobowiazaniami traktatowymi, w tym tymi wynikajacymi
z EKPC (...) do kontroli wjazdu, pobytu i wydalen cudzoziemcow™, ale ich kom-
petencje ogranicza m.in. rozwdj migdzynarodowego prawa uchodzczego®. Uwi-
dacznia to art. 56 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 lipca 1997 r.%6.
Nakazuje on okreslenie w ustawie zasad udzielania w Polsce azylu i nadania
statusu uchodzcy. Wprost wskazano, iz ochrona przed przesladowaniem ma

4 UNHCR, Ukraine refugee situation, https://data2.unhcr.org/en/situations/ukraine (dostep:
21.06.2022 r.).

42]. Barcz, 1. Kolisnyk, Podpisanie i tymczasowe stosowanie Ukladu o stowarzyszeniu
z Ukraing — aspekty prawne, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 10, s. 6.

 A. Gruszczak, Internal Rebordering in the European Union: Postfunctionalism Revisited,
“Politics and Governance” 2022, Vol. 10, No. 2, s. 248.

* Wyrok ETPC z dnia 15 listopada 1996 r., Chahal v. Wielka Brytania, skarga nr 22414/93.

4 M. Wigcek, Prawo cudzoziemca do uzyskania statusu uchodzcy, (w:) E. Karska (red.),
Uchodzstwo XXI wieku z perspektywy prawa miedzynarodowego, unijnego i krajowego, Warsza-
wa 2020, s. 173.

4 Dz.U. nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.; dalej: Konstytucja RP.
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by¢ uregulowana zgodnie z wigzacymi Rzeczpospolita Polskg umowami mig-
dzynarodowymi. Stusznie wigc wskazuje M. Grzeskowiak, ze obowigzek prze-
strzegania migdzynarodowego prawa uchodzczego jest ,,prosta konsekwencja
wprowadzenia do Konstytucji RP w jej art. 9 zobowiazania do przestrzegania
wigzacego Polske prawa miedzynarodowego™’. Dotyczy to KG, ale i prawa UE,
ktore zharmonizowato czgs¢ prawa uchodzczego. Ochrona przed refoulement
musi by¢ takze zgodna EKPC, gdyz Konwencj¢ ratyfikowano za uprzednig zgoda
wyrazong w ustawie — ma wiec pierwszenstwo przed ustawa zwykla.

Ustawodawca wypelnit obowigzek okreslony w art. 56 Konstytucji RP, przyj-
mujac ustawe o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej. Jej art. 3 wskazuje formy udzielania ochrony. Zamkniety katalog
obejmuje ,,nadanie statusu uchodzcy”, ,udzielenie ochrony uzupetniajgce;”
(w teks$cie pierwotnym ,,pobytu tolerowanego”), ,,udzielenie azylu” i ,,udzielenie
ochrony czasowej”. Szczegdlowe regulacje dotyczace ochrony czasowej zawarto
w rozdziale 3 u.u.o.c.0.t.RP, ktory znowelizowano (dalej: p.u.u.o.c.t.RP, gdy normy
po nowelizacji nie zostaly zmienione).

Zgodnie z art. 107 ust. 1 p.u.u.o.c.r.RP. ,,Ochrony czasowej udziela si¢ na pod-
stawie i w granicach okreslonych w decyzji Rady Unii Europejskiej, przez okres
okreslony kazdorazowo w tej decyzji”. Nie budzi to zastrzezen, gdyz decyzja,
ktora wskazuje adresatow, wigze tylko tych adresatow. Decyzja implementacyjna
wywotuje wigc bezposredni skutek wzgledem adresata i nie podlega transforma-
cji. ,,Granice”, o ktorych mowa w p.u.u.o.c.r.RP, odnoszg si¢ do zakresu temporal-
nego i (o czym bedzie mowa ponizej) podmiotowego.

Katalog przestanek, od spetnienia ktérych uzalezniono uzyskanie ochrony
czasowej, zawarto w decyzji wykonawczej 2022/382. Stosuje si¢ ja do wysiedlen-
cow, ktorzy musieli opusci¢ Ukraing od dnia 24 lutego 2022 r. Decyzje stosuje si¢
obligatoryjnie do:

a) obywateli Ukrainy zamieszkatych w Ukrainie przed tym dniem;

b) bezpanstwowcow lub obywateli panstw trzecich innych niz Ukraina, kto-
rzy przed tym dniem korzystali z ochrony miedzynarodowej lub réwnowaznej
ochrony krajowej w Ukrainie;

¢) cztonkow rodzin osob, o ktérych mowa w lit. ai b,

d) do bezpanstwowcow i obywateli panstw trzecich innych niz Ukraina, kto-
rzy sg w stanie udowodni¢, ze przed tym dniem legalnie przebywali w Ukrainie
na podstawie waznego zezwolenia na pobyt statly wydanego zgodnie z prawem
ukrainskim, i ktorzy nie sa w stanie w bezpiecznych i trwatych warunkach
powrdcic¢ do kraju lub regionu pochodzenia.

Decyzja okresla, kogo uznaje si¢ za cztonkdéw rodziny. Pozostawia jednak we
wlasciwosci PCz ustalenie, czy termin ten obejmuje matzonkow w zwigzkach

7M. Grzeskowiak, Transpozycja zasady non-refoulement do polskiego systemu ochrony
uchodzcow, ,,Studia luridica” 2018, t. LXXVI, s. 210.
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homoseksualnych. Zabroniona jest dyskryminacja i nakazana jest ochrona praw
takich malzonkow*, ale UE i EKPC nie zobowigzuja do ustanowienia w prawie
krajowym malzenstw osob tej samej plci. Skoro prawo polskie nie uznaje formal-
nie takich matzenstw, to ustalenie, czy w przypadku wysiedlencéw prawo to jest
zgodne z prawem UE i z EKPC, bedzie mozliwe dopiero po zbadaniu polskiej
praktyki.

W decyzji przewidziano fakultatywny katalog podmiotowy. Takze KE
»zdecydowanie zacheca panstwa (..), aby rozwazyly rozszerzenie tymczaso-
wej ochrony [lub priorytetyzacje wnioskéw o udzielenie innej formy ochrony]
w szczegolnosci na osoby, ktore uciekty z Ukrainy na krotko przed 24 lutego
2022 1. (...), lub ktére znalazty si¢ na terytorium Unii lub innego panstwa trze-
ciego (...) tuz przed ta datg i ktore w wyniku konfliktu zbrojnego nie moga powro-
ci¢ do Ukrainy™.

W Polsce ochrony czasowej mozna udzieli¢ w zakresie okreslonym w decy-
zji Rady 1 w rozporzadzeniu Rady Ministrow. W drugim przypadku (od tekstu
pierwotnego u.u.0.c.0.t.RP) moze to dotyczy¢ wysiedlencow z ,,kraju lub obszaru
geograficznego, ktorego ta decyzja dotyczy”. Termin ,,ta decyzja” oznacza decy-
zje Rady, wiec rozporzadzenie mozna wydaé tylko po podjeciu decyzji przez
Radg. Polska forma ochrony zawiera wigc cechy ochrony unijnej (powody i pro-
cedury uruchamiania ochrony), uzupetniajac je elementem krajowym (rozsze-
rzenie zakresu podmiotowego). Poszerzenie zakresu podmiotowego uczyniono
W u.p.o.u., nie w rozporzadzeniu. Nie sprawdzity si¢ wigc obawy M. Grzesko-
wiaka, ,,ze (...) partykularny, polityczny interes panstwa, w ktorym zdecydowa-
nie nie lezy udzielanie ochrony czasowej wigkszej liczbie cudzoziemcow niz tej
okreslonej w decyzji Rady™, sprawi, ze rozszerzenie takie nie nastgpi.

Art. 106 ust. 1 p.u.u.o.c.r.RP wskazuje powody opuszczenia kraju lub okre-
slonego obszaru geograficznego przez wysiedlencow. Jest to katalog zamkniety
obejmujacy: obcg inwazje, wojneg, wojng domowa, konflikt etniczny lub razace
naruszenie praw cztowieka. Mozna wigc udzieli¢ ochrony czasowej osobie, ktora
nie otrzymatyby statusu uchodzcy, gdyz uciekta przed normalnymi skutkami
wojny>! i (zgodnie z art. 2 i 3 EKPC) osobie, ktérej w kraju pochodzenia grozi-
loby uzasadnione ryzyko przesladowania, np. ze wzgledu na tozsamos¢ ptciowa.

# Zob. np. wyrok TSUE z dnia 14 grudnia 2021 r., V.M.A. v Stolichna obshtina, rayon ,, Pan-
charevo”, sprawa C-490/20, ECLI:EU:C:2021:1008.

4 Komisja Europejska, Komunikat Komisji w sprawie wytycznych operacyjnych dotycza-
cych wykonania decyzji wykonawczej Rady 2022/382 stwierdzajacej istnienie masowego napty-
wu wysiedlencow z Ukrainy w rozumieniu art. 5 dyrektywy 2001/55/WE i skutkujacej wprowa-
dzeniem tymczasowej ochrony (Dz.Urz. UE C nr 126122022 r., s. 1).

30 M. Grzeskowiak, Transpozycja..., s. 212.

51 Por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 stycznia 1999 r., 1499/98.
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Ochrona oséb wysiedlonych, np. na skutek zmian w $rodowisku naturalnym,
bytaby mozliwa, gdyby sprawcg tych zmian byto panstwo®.

Ratio legis mozliwo$ci ustanowienia ochrony czasowej w rozporzadzeniu
mozna wydedukowac posrednio z art. 1 ust. 1 u.p.o.u. Okresla on jej katalog
podmiotowy, rozniacy si¢ od tego z decyzja wykonawczg 2022/382. Do czesci
wysiedlencow stosowac si¢ zatem bedzie u.p.o.u., a do czegsci pozostajgcej poza
u.p.o.u. — p.uun.o.c.r.RP Beneficjentami u.p.o.u. mogly by¢ tylko osoby, ktore
przybyty do Polski bezposrednio z Ukrainy. Ustawa z dnia 23 marca 2022 r.
0 zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbroj-
nym na terytorium tego panstwa oraz ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce™ stusznie usune¢ta to ograniczenie, gdyz np. mieszkancy potudniowej
Ukrainy mogli bezpieczniej wyjechaé z tego kraju przez Rumunig niz przez gra-
nice z Polska.

Ze specustawy nie moga korzysta¢ obywatele Ukrainy, ktorzy ztozyli w Pol-
sce wnioski o udzielenie ochrony miedzynarodowej lub w imieniu ktérych
takie wnioski zostaty zlozone, a takze obywatele Ukrainy, ktorzy zadeklarowali
zamiar ztozenia wnioskow o udzielenie ochrony migdzynarodowej w Polsce.
Do 0s06b, ktore ztozylty wnioski o udzielenie ochrony indywidualnej stosuje si¢
p.u.u.o.c.r.RP, ktora okre§la m.in. zakres pomocy dla wnioskodawcéw. Regulacja
ta jest zgodna z dyrektywa 2001/55/WE, gdyz dostep do ochrony czasowej nie
moze uniemozliwia¢ skutecznego ubiegania si¢ o status uchodzcy. Respektuje tez
cel KG (zapewnienie skutecznego dostepu do ochrony).

Specustawy nie stosuje si¢ tez do 0osob majacych w Polsce zezwolenie na
pobyt staty, zezwolenie na pobyt rezydenta dtugoterminowego Unii Europejskiej,
zezwolenie na pobyt czasowy. Majg one bowiem prawo do legalnego pobytu
poza Ukraing. Ponadto u.p.o.u. nie stosuje si¢ do bezpanstwowcoé6w lub obywa-
teli panstw innych niz Ukraina (i cztonkow ich rodzin), ktorzy przed 24 lutego
2022 r. korzystali z ochrony miedzynarodowej lub rownowaznej ochrony krajowej
w Ukrainie, czyli do 0sob, o ktorych mowa w art. 2 ust. 1 1 2 decyzji wykonaw-
czej 2022/382. Nie narusza to prawa UE, gdyz stosuje si¢ do nich u.u.o.c.0.t.RP>,
Whpisuje si¢ jednak w trend, zgodnie z ktérym nie uznaje si¢ decyzji o nadaniu
statusu uchodzcy podjetych w innym panstwie, ale uznaje si¢ decyzje o odmowie
udzielenia tej ochrony™.

32 M. Kowalski, S. Kucharski, ,,UchodzZca klimatyczny” przed Komitetem Praw Czlowieka —
czy zachowawcza opinia moze by¢ przetomowa? Glosa do opinii Komitetu Praw Cztowieka ONZ
nr 2728/2016 z dnia 24 pazdziernika 2019 roku (loane Teitiota przeciwko Nowej Zelandii), ,,Pro-
blemy Wspoétczesnego Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego i Porownawczego” 2020, rok 18,
s. 305.

3 Dz.U. 22022 r., poz. 682.

3 Tak samo bedzie z cudzoziemcami legalnie przebywajgcymi na terytorium Ukrainy.

3 W konteks$cie mechanizmu dublinskiego w: 1. Boccardi, Europe and refugees: towards an
EU asylum policy, The Hague—New York 2002, s. 43; J. Chlebny, Postegpowanie w sprawie o nada-
nie statusu uchodzcy, Warszawa 2011, s. 113.
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Art. 2 ust. 3 decyzji wykonawczej 2022/382 explicite odnosi si¢ do innych oséb,
ktore przebywaty w Ukrainie i nie sa w stanie w bezpiecznych i trwatych warun-
kach powrdci¢ do kraju pochodzenia. Art. 107 ust. 2 u.u.0.c.0.t.RP umozliwia-
jacy poszerzenie kregu beneficjentow ochrony czasowej jest wiec zgodny z art. 7
ust. 1 dyrektywy 2001/55/WE, art. 2 ust. 2 1 3 decyzji wykonawczej 2022/382
i celem KG. Pozytywnie nalezy oceni¢ takze art. 1 ust. 1 u.p.o.u. wskazujacy, ze
osoby, do ktorych stosuje si¢ specustawe, sg wysiedlencami z tych samych powo-
dow i tego samego panstwa badz regionu pochodzenia. Na szczeg6lna aprobate
zastuguje uwzglednienie w u.p.o.u. posiadaczy Karty Polaka dowodzace ,,wypet-
nienia moralnego obowigzku wobec Polakow, ktorzy na skutek zmiennych losow
naszej Ojczyzny utracili obywatelstwo polskie™.

Rozwigzania krajowe mogg stanowi¢ ,,ewentualng alternatywe, ktorg pan-
stwa cztonkowskie moga oferowa¢ dla tymczasowej ochrony’™’. Oméwione juz
umozliwienie Radzie Ministréw uruchamiania ochrony czasowej bez uprzednie;j
decyzji Rady byloby zatem zgodne z dyrektywa 2001/55/WE. Uwzglednitoby
specyfike Polski — PCz z granicg zewngtrzng UE, wigc szybciej zmagajacego si¢
z masowym naptywem wysiedlencoéw niz panstwa takiej granicy nieposiadajace.
Usprawnienie rejestracji cudzoziemcow i szybsze uruchomienie pomocy realizo-
waloby cel dyrektywy 2001/55/WE, ktérego jak najszybsze osiggnigcie jest ocze-
kiwane w decyzji wykonawczej 2022/382.

Polskie przepisy wskazuja, ze powody opuszczenia kraju pochodzenia
muszg by¢ tozsame z powodami wskazanymi w decyzji Rady. Art. 106 ust. 1
u.u.0.c.0.t.RP jest jednak sprzeczny z prawem unijnym. Skoro bowiem decyzja
Rady stanowi podstawy i granice udzielenia cudzoziemcom ochrony czasowej,
to regulowanie tej materii jest kompetencjg unijng, a nie krajowa.

PODSUMOWANIE

Prowadzone w tym artykule badanie pozwolilo na ustalenie, ze wojna w Ukra-
inie nie jest tak swoista, ze niezbgdne bylo przyjecie u.p.o.u. Ustawa z dnia 13
czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony przewidywata bowiem
mozliwo$¢ bezposredniego udzielenia pomocy wysiedlencom, jesli Rada wydata
wczesniej decyzje implementacyjng. Analiza prawa polskiego, KG, dyrektywy
2001/55/WE, decyzji wykonawczej 2022/382 1 opinii doktryny pozwolila na
ustalenie, ze polski normodawca stusznie skorzystat z mozliwo$ci rozszerzenia
zakresu podmiotowego osob, ktorym udzielana jest ochrona czasowa, a polskie

3¢ Preambuta ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o Karcie Polaka (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 192).
57 Komisja Europejska, Komunikat..., s. 6.
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regulacje w tym zakresie sg zgodne z prawem mi¢dzynarodowym, w tym z soft
law 1 celem KG. Mozna to jednak byto (z punktu widzenia zakresu podmioto-
wego) uczyni¢ w rozporzadzeniu wydanym na podstawie u.u.o.c.0.t.RP.

Obowiazujace regulacje mozna poprawi¢, umozliwiajac Radzie Mini-
strow uruchamianie ochrony czasowej na podstawie rozporzadzenia wydanego
bez uprzedniej decyzji Rady. Pozwolitoby to Polsce, panstwu z dtuga granica
zewnetrzng (a zatem bardziej wyeksponowanemu na nagly, masowy naptywu
wysiedlencow), na szybkie zapewnienie ochrony, gdy Rada nie przyjmie decyzji
implementacyjnej. W przypadku podje¢cia takiej decyzji pierwszenstwo zyskiwa-
lyby jednak normy unijne.

Dodatkowo art. 106 ust. 1 w.u.0.c.0.t.RP jest sprzeczny z prawem unijnym.
Skoro bowiem decyzja Rady stanowi podstawy i granice udzielenia cudzoziem-
com ochrony czasowej, to kompetencja do regulowania tej materii pozostaje kom-
petencja unijna, a nie krajows.
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