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Prawo do dobrej administracji na przykladzie
wdrazania wspolnego europejskiego systemu azylowego

Streszczenie

System ochrony uchodzcow ukonstytuowany zostat przepisami prawa miedzynarodowe-
go. Podstawowe gwarancje w tym zakresie wyznaczone zostaly Konwencja genewska, ktorej
wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej sa stronami. Uzupelniajaca rolg w tym
przedmiocie wypelniajg akty wtorne prawa unijnego, w tym dyrektywy 2004/83/WE i 2005/85/
WE. Druga fazg ustawodawstwa unijnego w omawianym zakresie wypelni¢ ma nowa dyrekty-
wa 2013/32/UE, wprowadzajaca jednolity model klasyfikowania uchodZcow jako spetniaja-
cych status azylanta, a w wypadku, gdy nie wypelniajg przestanek wymaganych w tym zakre-
sie, ewentualnego objecia ich ochrong uzupetniajaca.

W jednym z nielicznych panstw cztonkowskich, ktore zglosity Trybunatowi Sprawiedli-
wosci UE watpliwos$ci w trybie prejudycjalnym, do celéw uzyskania migdzynarodowej ochro-
ny majg zastosowanie dwa rodzaje wnioskow, tj. o udzielenie statusu uchodzcy oraz, w przy-
padku odmownej decyzji w tym pierwszym zakresie, ochrony uzupehiajacej. Formalistyczne
podejscie do autonomicznego charakteru kazdej z tych procedur z reguty wigzato si¢ z rozcig-
gnieciem w czasie badania wnioskow i zamykaniem drogi do ochrony uzupetniajacej w wypad-
ku pominigcia przez wnioskodawce pierwszego trybu.

Trybunal Sprawiedliwosci orzekt, ze jezeli chodzi o system krajowy, charakteryzujacy
si¢ powyzszymi cechami, do sadu krajowego panstwa cztonkowskiego nalezy czuwanie nad
tym, aby w ramach kazdego z tych postepowan przestrzegane byty prawa podstawowe wnio-
skodawcy, a w szczegodlnosci prawo do bycia wystuchanym. Wymienione uprawnienie ma wy-
miar procesowy i materialnoprawny. Konsekwencja jego respektowania jest powinnos¢ rzetel-
nego potraktowania przez organ stanowiska wnioskodawcy.

Ze stanowiskiem Trybunatu Sprawiedliwosci pozostaje w koherencji argumentacja Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, ktory stwierdzit, ze podstawy faktycznej sprawy admini-
stracyjnej nie mozna sprowadzi¢ do tresci wyjasnien strony, poniewaz sytuacje w kraju pocho-
dzenia cudzoziemca ulegaja modyfikacjom, cechuja si¢ zwykle duzg dynamika, a t¢ ostatnig
organ administracyjny rozpatrujacy wniosek o ochrong jest obowigzany oceni¢, w tym takze
zmiany prawa korzystne dla wnioskujacego. Tradycyjne, formalistyczne postrzeganie roli ad-
ministracji musi wspotczesnie ustapi¢ podmiotowemu prawu do dobrej administracji uznawa-
nemu shusznie za fundament dojrzatej demokracji.

Stowa kluczowe: status uchodzcy, status ochrony uzupehiajacej, zasada skutecznosci, prawo
do dobrej administracji, bezstronnos¢ i szybkos¢ postgpowania, Karta praw podstawowych,
prawo do wystuchania, Trybunat Sprawiedliwosci, Naczelny Sad Administracyjny
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System ochrony uchodzcow posiada juz pewne tradycje ukonstytuowane prawem
migdzynarodowym. Podstawowe gwarancje w tym zakresie wyznaczone zostaly Kon-
wencja genewska!, ktorej wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej sg strona-
mi. Akty wtorne prawa unijnego stanowig jej uzupehienie. Zasadnicze znaczenie majg
tu: dyrektywa 2004/83/WE, zawierajaca minimalne normy dotyczace warunkéw przy-
znania statusu uchodzcy lub statusu ochrony uzupetniajgcej oraz okreslajaca zakres tej
ochrony i dyrektywa 2005/85/WE, wyznaczajaca minimalne normy w zakresie procedur
nadawania i cofania statusu uchodzcy w panstwach czlonkowskich. Istotne zmiany
w tym ostatnim zakresie wprowadza dyrektywa 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r.
w sprawie wspolnych procedur udzielania i cofania ochrony mi¢dzynarodowej*. W uza-
sadnieniu wymienionych dyrektyw stanowi si¢, ze wspolna polityka azylowa, w tym
wspolny europejski system azylowy, jest integralng czescig celu Unii, jakim jest ustano-
wienie 1 systematyczne powigkszanie przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwosci otwartej dla wszystkich tych, ktérych okoliczno$ci zmuszaja do poszukiwania
na drodze prawnej ochrony we Wspolnocie Europejskiej (obecnie w Unii Europejskiej)>.
Oprocz mozliwosci ubiegania si¢ o status uchodzcy, wymienione dyrektywy okreslaja
warunki i procedury ubiegania si¢ o ochrone uzupelniajaca w sytuacji niewypetnienia
przez cudzoziemca statusu uchodzcy.

Rozny jest charakter praw wynikajacy ze statusu uchodzcy i ochrony uzupehiajace;.
Pierwszy z wymienionych zapewnia szersze prawa i korzysci spoteczno-ekonomiczne
w porownaniu ze standardami ochrony uzupetniajacej. Okreslenie ochrony jako ,,uzupet-
niajacej” oraz brzmienie art. 2 lit. e) dyrektywy 2004/83 przesadza jednoznacznie, Ze jest
ona kierowana do obywateli panstw trzecich, ktorzy nie spetniajg przestanek wymaganych
do ubiegania si¢ o status uchodzcy. Artykut 2 lit. b) dyrektywy 2005/85 zawiera domnie-
manie, ze kazdy wniosek o przyznanie ochrony mi¢dzynarodowej ztozony na podstawie
dyrektywy 2004/83 jest wnioskiem azylowym w rozumieniu Konwencji genewskiej. Pan-
stwa cztonkowskie moga w odniesieniu do ochrony uzupetniajacej przyjmowac bardziej
rygorystyczne warunki w zakresie wydawania pozwolenia na pobyt. O ile sg one zobowig-

' Z dnia 28 lipca 1951 r. Weszla w zycie 22 kwietnia 1954 r., nastgpnie zostala uzupetniona protokotem
w sprawie statusu uchodzcow z 31 stycznia 1967 r. 28 lipca 1951 r., Dz. U. z 1991, Nr 119, poz. 515
i517.

0J 2013, L 180, s. 60 i n. Panistwa cztonkowskie wprowadzaja w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze
i administracyjne niezb¢dne do wykonania art. 1-30, art. 31 ust. 1, 2, 6-9, art. 3246, art. 49 i 50 oraz
zatacznika I najpdzniej do dnia 20 lipca 2015 r., z zastrzezeniem zawartym w ust. 2 dluzszego terminu,
bo do dnia 20 lipca 2018 r., implementacji art. 31 ust. 3,41 5.

Por. Zalecenie Komisji (UE) 2015/914 z dnia 8 czerwca 2015 r. dotyczace europejskiego programu prze-
siedlen (i powolane w nim dokumenty), w ktorym wskazuje si¢ na wstepie, ze Rada Europejska ponow-
nie przypomina o dramatycznej sytuacji panujacej w regionie srédziemnomorskim wyrazajac wole pod-
jecia wszystkich mozliwych staran, aby zapobiec kolejnym ofiarom na morzu oraz zaja¢ si¢ pierwotnymi
przyczynami tego kryzysu humanitarnego.
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zane uchodzcom ,,statusowym” wyda¢ pozwolenie na pobyt na okres co najmniej trzech
lat, to w przypadku ochrony uzupetniajacej moga ograniczy¢ wazno$¢ takiego pozwolenia
do roku. Dotyczy¢ to moze takze dostepu do okreslonych praw spoteczno-ekonomicz-
nych, takich jak dostgp do rynku pracy czy ochrona socjalna* z ogélnym zastrzezeniem
respektowania przejrzystych i spdjnych regut wdrazania polityki azylowe;j.

W ramach wspdlnego europejskiego systemu azylowego ochrona uzupetniajgca
dopetnia, okreslone w Konwencji genewskiej, zasady odnoszace si¢ do statusu uchodz-
cy. Panstwa czlonkowskie w granicach przyznanej im autonomii wprowadzily rézne
procedury nadawania statusu uchodzcy i ochrony uzupehiajacej. Wigkszos$¢ krajow
cztonkowskich stosuje jednolita procedure, w ramach ktorej rozpatruje si¢ przestanki
przyznania statusu uchodzcy i ochrony uzupetniajacej’. Jedynie niektore wewngtrzne
systemy opierajg si¢ na dwuetapowej procedurze. W $wietle takiego modelu procedural-
nego najpierw autonomicznie rozpatrywany jest wniosek o udzielenie statusu uchodzcy,
a nastepnie pod warunkiem jego oddalenia oceniany jest dopiero drugi wniosek. Ta zto-
zona konstrukcja budzi niejednokrotnie watpliwosci z punktu widzenia respektowania
wymogu skutecznosci oraz prawa do dobrej administracji gwarantowanego obecnie art.
41 Karty praw podstawowych®.

Problem respektowania wyznacznikow pojecia ,,dobra administracja”, jakie stano-
wig bezstronno$¢, rzetelnos¢ i sprawnos¢ postepowania, pojawit si¢ ostatnio w orzecz-
nictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE (TSUE) w kontekscie oceny procedury docho-
dzenia ochrony uzupetniajacej w Irlandii.

Z zagadnieniem tym sady unijne beda musialy si¢ coraz czgéciej zmierzaé, zwa-
zywszy na traktatowa range Karty praw podstawowych’. Jej nieodtagcznym elementem
jest podmiotowe prawo jednostki do dobrej administracji. Omawiany w tym materiale
szerzej wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym (art. 267 TFUE®) zostat
ztozony w ramach sporu pomigdzy H.N., obywatelem pakistanskim, a Minister for Jus-
tice, Equality and Law Reform, Ireland i Attorney General w przedmiocie odmowy roz-
patrzenia wniosku o przyznanie statusu ochrony uzupehiajacej w zwiazku z nieztoze-

niem przez zainteresowanego uprzedniego wniosku o uzyskanie statusu uchodzcy®.

Zestawienia wyzszego standardu ochrony w ramach statusu uchodzcy, w poréwnaniu z ochrong uzupet-
niajaca, dokonat Rzecznik Generalny w pkt 46 opinii przedstawionej w dniu 7 listopada 2013 r. w zwiaz-
ku ze sprawg C-604/12 przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE.

5 Zob. art. 3 ust. 3 dyrektywy 2005/85, OJ 2005, L 326, s. 13 in.

¢ OJEU 2012, C 326,s. 2.

7 Powinnos¢ respektowania Karty praw podstawowych przez panstwa cztonkowskie dotyczy zgodnie z jej
art. 51 ust. 1 wykonywania przez nie prawa unijnego. Na temat trudno$ci z wyktadniag tego przepisu zob.
m.in. N. Pottorak, Zakres zwigzania panstw cztonkowskich Kartg Praw Podstawowych Unii Europej-
skiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 9, s. 19 in.

8 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, OJ 2010, C 83,s. 47 in.

Wyrok z dnia 8 maja 2014 r. w sprawie C-604/12, dalej jako sprawa H.N.
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Whiesiony przez sad irlandzki wniosek o rozstrzygniecie wstepne TSUE uznat za za-
sadny, zwazywszy, ze bezposrednio dotyczyt wykladni prawa unijnego na potrzeby tocza-
cego si¢ postepowania krajowego, w tym transponowanej do prawa krajowego dyrektywy
oraz poszanowania zasad okres$lonych traktatami i praw sktadajacych si¢ na Karte praw
podstawowych'®. Gtéwnym celem dyrektywy 2004/93, ktora tutaj znajduje zastosowanie
jest zagwarantowanie, z jednej strony, aby panstwa cztonkowskie stosowaty wspolne kry-
teria do identyfikacji 0sob rzeczywiscie potrzebujacych miedzynarodowej ochrony, z dru-
giej zas — zabezpieczenie przez nie wspolnego minimalnego poziomu ochrony takich osob.
Zakres stosowania przedmiotowej dyrektywy wyznaczaja zawarte w niej definicje.

Zgodnie z art. 2 dyrektywy 2004/93 ,,uchodzca” oznacza obywatela panstwa trze-
ciego, ktory posiadajac uzasadniong obawe bycia przesladowanym z powodoéw raso-
wych, religijnych, narodowo$ciowych, przekonan politycznych lub cztonkostwa w okre-
slonej grupie spotecznej, znajduje si¢ poza krajem, ktdrego jest obywatelem, i jest
niezdolny do wykorzystania badz, ze wzglgdu na takg obawe, nie chce korzystac z ochro-
ny panstwa pochodzenia. Z kolei ,,0soba kwalifikujaca si¢ do ochrony uzupetniajace;”
w rozumieniu niniejszej dyrektywy oznacza obywatela panstwa trzeciego, ktory nie
kwalifikuje si¢ jako uchodzca, lecz w odniesieniu do ktorego istniejg istotne podstawy,
aby uznaé¢, ze jesli wroci on do swojego kraju pochodzenia, moze napotkac rzeczywiste
ryzyko doznania powaznej krzywdy. Zgodnie z art. 15 dyrektywy pojgciem ,,powazna
krzywda” obejmuje si¢ powazne i zindywidualizowane zagrozenie zycia ludno$ci cywil-
nej lub poszczegolnych osob, wynikajace z przemocy o charakterze niedyskryminujg-
cym, w sytuacjach migdzynarodowych lub wewngtrznych konfliktéw zbrojnych.

W panstwie czlonkowskim, ktore zglosito watpliwosci w trybie prejudycjalnym,
do celow uzyskania miedzynarodowej ochrony, maja zastosowanie dwa rodzaje wnio-
skow, tj. o udzielenie statusu uchodzcy oraz w przypadku odmownej decyzji w tym
pierwszym zakresie, ochrony uzupetniajacej. Kazdy z nich jest przedmiotem szczego6l-
nego, odrebnego postepowania. H.N., wnioskujacy o przyznanie ochrony uzupetniaja-
cej, pomingt etap ztozenia wniosku o udzielenie statusu uchodzcy, poniewaz towarzy-
szyto mu przeswiadczenie, ktoremu dat wyraz w wyjasnieniach kierowanych do organu
rozpatrujacego wniosek, ze nie spelnia warunkow zakwalifikowania go jako uchodzcy.
Wskazywal natomiast na ryzyko doznania ,,powaznej krzywdy” w rozumieniu, jakie na-
daje temu pojeciu dyrektywa, gdyby zostal wydalony z panstwa pochodzenia. W przy-
padku odestania go do Pakistanu musiatby si¢ liczy¢ z powaznym zagrozeniem, szcze-
gblnie z uwagi na $lepa przemoc panujaca w Dolinie Swat, gdzie mieszka jego rodzina.
Kompetentny Minister oddalit przedmiotowy wniosek z uzasadnieniem, Ze nie zostat on

poprzedzony formalnym wnioskiem o udzielenie statusu uchodzcy. W zwiazku z odda-

10 Zob. rowniez L.J.M. Timmermans, ,,Jurisprudentie bestuursrecht” 2014, nr 9 (147), s. 739 i n.
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leniem przez High Court takze jego pozwu o stwierdzenie niewaznosci powyzszej decy-
zji, wniost skarge nadzwyczajng do Supreme Court.

Sad rozpatrujacy skarge kasacyjng powzigt pewne watpliwosci, co do zgodnos$ci
krajowych procedur z wymogami prawa unijnego i w zwiagzku z tym zwrocit si¢ do
TSUE z pytaniem, ,,Czy dyrektywa 2004/83, interpretowana w $wietle zasady dobrej
administracji wynikajacej z prawa Unii Europejskiej, a w szczegolnos$ci wyrazonej w art.
41 Karty, zezwala panstwu cztonkowskiemu na wprowadzenie do swego prawa zasady,
zgodnie z ktoéra wniosek o przyznanie statusu ochrony uzupetniajacej moze by¢ rozpa-
trzony tylko, jesli wnioskodawca uprzednio ztozyt wniosek o przyznanie statusu uchodz-
cy, ktéry zostat rozpatrzony odmownie zgodnie z prawem krajowym?”,

Istota zgtoszonych sagdowi unijnemu watpliwosci byt problem oceny z punktu wi-
dzenia standardéw wyznaczonych prawem Unii autonomicznego modelu postepowania
warunkujagcego rozpatrzenie wniosku o uzyskanie ochrony uzupetniajacej. Inaczej mo-
wigc, sad irlandzki dochodzit tego, czy norma proceduralna zawarta w krajowym rozpo-
rzadzeniu z 2006 1., uzalezniajaca badanie wniosku o przyznanie ochrony uzupetniajace;j
od uprzedniego oddalenia wniosku o udzielenie statusu uchodzcy, spetnia wymogi dy-
rektywy 2004/83, a w szczegolnosci nie uchybia poszanowaniu zasady dobrej admini-
stracji ustanowionej w Karcie praw podstawowych. W celu rozstrzygniecia problemu
zgodnosci ztozonej procedury krajowej z prawem unijnym niezbegdne jest uwzglednie-
nie wymogow okreslonych ta dyrektywa merytoryczna''.

Wymienione na wstegpie akty wtorne prawa unijnego oparte zostaty na klauzuli
minimalnej harmonizacji, co oznacza mozliwos¢ stosowania wyzszych standardow
w panstwach cztonkowskich w poréwnaniu z wyznaczonymi przez przedmiotowe dy-
rektywy'2. W kazdym wypadku transpozycji takich dyrektyw do krajowego porzadku
minimalne wyznaczone nimi standardy musza by¢ gwarantowane. Szczegdlnie doty-
czy¢ by to mialo zabezpieczenia zakladanych nimi standardow w sytuacji postugiwania
si¢ ztozonym modelem rozpatrywania wnioskow azylowych i praktyki wdrazania proce-
dury ochrony uzupehiajacej pod katem respektowania wymogoéw skutecznosci i prawi-
dlowej identyfikacji 0sob rzeczywiscie wymagajacych migdzynarodowej ochrony. Tym-
czasem proceduralna dyrektywa nie znajduje bezposredniego zastosowania do modelu
dwuetapowego rozpatrywania wnioskow o ochrone migdzynarodows. Istniejaca w sys-
temie unijnego prawa azylowego luke¢ proceduralng wypetia dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2013/32/UE.

Zob. pkt 79 wyroku z dnia 22 listopada 2012 r. w sprawie C-277/11 w postepowaniu M. przeciwko Min-
ister for Justice, Equality and Law Reform, Ireland, Attorney General, dalej jako sprawa M.

Rowniez na podobnej klauzuli zostata oparta dyrektywa Rady 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r.
ustanawiajaca minimalne normy dotyczace przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o azyl, OJ 2003 L 31,
s. 181in.

123



Robert Stefanicki

Zawarte w dyrektywie 2005/85 odestanie do autonomii proceduralnej panstw
cztonkowskich, odno$nie do wyboru stosownej procedury, jest jednak ograniczone obo-
wigzkiem poszanowania zasad prawa unijnego oraz konieczno$cig zagwarantowania
ochrony praw podstawowych'®. Powotana w pytaniu prejudycjalnym zasada skuteczno-
$ci wymaga, by przyjete przez panstwo cztonkowskie procedury i rozwigzania instytu-
cjonalne nie czynily praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym wykonywa-
nia praw przyznanych jednostce przez porzadek prawny Unii. W kontekscie
rozpatrywanego sporu przedmiotem stosownych analiz i wyprowadzanych z nich wnio-
skow bylto poszukiwanie odpowiedzi w kwestii, czy krajowe wymogi proceduralne
i sposob ich stosowania gwarantuja skuteczny dostep osob ubiegajacych si¢ o ochrone
migdzynarodowa do praw przyznanych im na mocy dyrektywy 2004/83.

TSUE podnidst, ze regulacja panstwa cztonkowskiego przybierajgca posta¢ dwueta-
powego postgpowania administracyjnego, taka jak rozpatrywana w postepowaniu gtow-
nym w sprawie H.N., nie przesadza a priori o nizszym standardzie ochrony w poréwnaniu
z modelem opartym na jednym wniosku odnoszacym si¢ do przyznawania ochrony mig-
dzynarodowej uchodzcom. Inaczej méwiac, okolicznosé, ze panstwo cztonkowskie wy-
brato model bardziej ztozony od innych nie przesadza jeszcze o naruszeniu zasady sku-
tecznego dostepu ubiegajacych sie¢ o ochrone uzupeiniajacg. Pelne urzeczywistnienie
dostgpu do statusu ochrony uzupehiajacej — zdaniem TSUE — wymaga konsekwentnego
respektowania pewnych regul. Przede wszystkim tego, by wniosek majacy na celu uzyska-
nie statusu uchodzcy i wniosek o udzielenie ochrony uzupetiajacej mogty zosta¢ ztozone
jednoczesnie, a takze by rozpatrzenie tego drugiego nastgpito w rozsagdnym terminie.
Wskazujac na powyzsze, sad unijny sprowadzit do wspolnego mianownika obydwa mode-
le procedowania. Maja one gwarantowa¢ skuteczno$¢ stosowanych mechanizméw.

Kwestia zachowania sprawnosci procedur w kontekscie ztozonego modelu rozpa-
trywania wnioskow azylowych pojawita si¢ juz wcze$niej] w unijnym orzecznictwie
wstepnym. Migdzy innymi z akt ztozonych w sprawie M.!* wynikato, ze postgpowanie
dotyczace rozpatrzenia wniosku obywatela rwandyjskiego o udzielenie mu statusu
uchodzcy w Irlandii trwato szes¢ i pot miesiaca, za$ drugie postepowanie o udzielenie
ochrony uzupetniajacej — 21 miesiecy. Zdaniem Rzecznika Generalnego'> wskazany

czas trwania postgpowania wydaje si¢ oczywiscie nieracjonalny. Wprawdzie w Irlandii

3 W tej kwestii zob. tez uwagi Z. Kmieciak, Zasada autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich UE
i jej konsekwencje dla procesu orzekania przez sqdy administracyjne i organy administracji publicznej,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 2, s. 9 i n. Zob. w kwestii ograniczen
autonomii krajowej z zasadami wynikajacymi z prawa unijnego, N. Pottorak [w:] R. Hauser, A. Wrabel,
Z. Niewiadomski (red.), Europeizacja prawa administracyjnego, System Prawa Administracyjnego, tom
3, Warszawa 2014, s. 194 i n.

Powotany juz wyrok Trybunalu w sprawie M.

15" Punkt 114 opinii w sprawie M.
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rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony uzupetiajacej nie podlega zasadom proce-
sowym, o ktorych mowa w art. 23 ust. 2 dyrektywy 2005/85 — przewidujacym, ze pan-
stwa cztonkowskie zapewniajg, aby postgpowanie w sprawie rozpatrzenia wniosku zo-
stalo zakonczone w najkrotszym mozliwym terminie oraz aby w przypadku, gdy
decyzja nie moze by¢ podjeta w terminie sze$ciu miesiecy, wnioskodawca zostat poin-
formowany o op6znieniu lub otrzymal informacje dotyczace terminu — nie ulega jednak
watpliwosci, ze kompetentny organ panstwa cztonkowskiego jest zobowigzany, przy
wydawaniu decyzji wchodzacej w zakres zastosowania prawa Unii, zagwarantowac
przestrzeganie prawa zainteresowanego do dobrej administracji, poniewaz stanowi ono
0golng zasadg prawa Unii'®. Sprawno$¢ postepowania administracyjno-sadowego przy-
czynia si¢ nie tylko do zapewnienia wnioskodawcy bezpieczenstwa prawnego, ale row-
niez do jego integracji'’. Nie sposob pomingé¢ tego, ze tempo postgpowania musi by¢
jednoczes$nie wigzane z rzetelnoscig stosowanych procedur warunkujacych sprawiedli-
we rozstrzygniecie. Zgodnie z wymogami dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/32/UE'® procedura rozpatrywania wniosku zasadniczo powinna by¢ zakonczona
w terminie sze$ciu miesiecy od zlozenia wniosku, za§ maksymalny termin okreslony
zostal na 21 miesigcy'.

TSUE w sprawie H.N. przyjal zasadnie, ze gdy osoba zainteresowana sktada wniosek
o udzielenie jej migdzynarodowej ochrony, ktory nie wskazuje na okoliczno$¢ pozwalajg-
cg na stwierdzenie, ze zywi uzasadniong obawe bycia przesladowana, na wlasciwym orga-
nie cigzy obowiazek zbadania i stwierdzenia w mozliwie najkrotszym terminie tego, ze nie
moze ona ubiegac si¢ o status uchodzcy, a to powinno otwiera¢ drogg do rozpatrzenia
w rozsadnym terminie wniosku o udzielenie ochrony uzupehiajacej. Powyzsze stanowi-
sko jest zresztg spdjne z motywami i postanowieniami dyrektywy 2005/85, ktora wpraw-
dzie nie ma bezposredniego zastosowania w modelu irlandzkim, ale zgodnie z wymogami
spojnosci unijnego porzadku zawarte w niej reguly musza by¢ tu rowniez respektowane,
jako ze prawo do dobrej administracji stanowi zasadg ogdlnag.

Zgodnie z art. 23 ust. 4 przedmiotowej dyrektywy organy odpowiedzialne za roz-
patrzenie wnioskow o udzielenie migdzynarodowej ochrony maja w szczeg6lno$ci moz-
liwos¢ przyspieszenia procedury rozpatrywania przestanek wymaganych do uzyskania
statusu uchodzcy, gdy wnioskodawca w sposodb oczywisty nie spelnia warunkow jego

Na temat zainteresowania panstw trzecich ta reguta A. 1O. [letpos, [lpaso na xopowiee ynpagienue,
Bectaux IOYpI'Y. Cepus «Ilpaso», 2013, nr 3, s. 88.

Sprawnos$¢ postgpowania i zabezpieczenie stusznych intereséw beneficjentow prawa zalezy od modelu
organizacyjnego sadow i zakresu ich kompetencji, Z. Kmieciak, Koncepcja zintegrowanego systemu
odwolawczego w sprawach administracyjnych, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 1, s. 33 i n.

8 Zob. art. 31 pkt 2 i n.

Przepisy dotyczace tych kwestii maja by¢ implementowane do dnia 20 lipca 2018 r., zgodnie z art. 51
ust. 2 niniejszej dyrektywy.
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otrzymania w rozumieniu art. 2 lit. ¢) dyrektywy 2004/83. Takie sugestie zgtaszat H.N.
kompetentnym organom krajowym i do wtadz panstwa cztonkowskiego nalezato z urze-
du ich sprawdzenie. Fakty przytoczone przez cudzoziemca jako powod wystapienia
z zadaniem ochrony stanowi¢ powinny dla organu zroédto informacji o okoliczno$ciach
faktycznych sprawy i ukierunkowywac jego czynnosci wyjasniajace.

Podstawy faktycznej sprawy administracyjnej nie mozna wprawdzie sprowadzic¢
do tre$ci wyjasnien strony, ale tez nie nalezy z gory pozbawiac¢ ich relewantno$ci. Kom-
petentny organ powinien sprawdzi¢ ich aktualnos$¢ i znaczenie dla procesu podejmowa-
nia indywidualnej decyzji. Z reguty beda to dziatania z urzedu®. Z wdrazaniem unijnego
prawa wiazg si¢ okres§lone wymogi odnosnie do poszanowania przez wladze krajowe
zasad og6lnych prawa Unii oraz Karty praw podstawowych. Poniewaz Karta ma obec-
nie umocowanie traktatowe, jej postanowienia wigzg zarowno organy Unii w procesie
stanowienia i wykonywania prawa, jak i panstwa cztonkowskie. Sg one zobowigzane
zagwarantowaC poszanowanie praw podstawowych i zasad ogoélnych prawa unijnego
w zakresie, w jakim stosujg prawo Unii?'. Nie ulega watpliwosci, ze z obowigzkiem re-
spektowania Karty mamy do czynienia w niniejszym wypadku stosowania prawa,
zwlaszcza dotyczy to zapewnienia skutecznosci i poszanowania prawa do dobrej admi-
nistracji gwarantowanego art. 41 Karty. W praktyce pojawiaja si¢ tez problemy z roz-
strzyganiem swoistej konkurencji standardow ochrony praw podstawowych wynikaja-
cych z Karty z gwarancjami w tym zakresie okreslonymi zwtlaszcza krajowymi
konstytucjami, jezeli te ostatnie wyznaczaja wyzszy poziom?2.

Przy stosowaniu przepisow unijnych w dziedzinie azylu niezbg¢dne jest zagwaran-
towanie spojnosci regulacji prawa wtdrnego ze wspomniang Konwencja. Kwestii tych
dotyczy art. 78 TFUE, ktory jako gtéwny cel przyjmuje rozwijanie przez Uni¢ wspolnej
polityki w dziedzinie azylu, ochrony uzupetniajacej oraz zapewnienie przestrzegania za-
sady non-refoulement. Wspo6lna polityka w przedmiotowym zakresie musi by¢ zgodna
z Konwencja genewska. Jest ona traktatem prawa mi¢dzynarodowego wigzacego uma-

wiajgce sie strony?. Konwencja stanowi fundament mi¢dzynarodowego rezimu prawne-

2 Na te kwestie zwr6cit uwage m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w uzasadnieniu wyroku

z dnia 24 lutego 2011 r., I OSK 557/10.

2l Zob. zwthaszcza wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-617/10 z dnia 26 lutego 2013 r.

22 Por. pkt 60 wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-399/11 z dnia 26 lutego 2013 r. Zdaniem
Sadu, prawo krajowe nie moze przewidywac nizszego standardu niz wyznaczony Karta. Wyzsze standar-
dy ochrony przewidziane w porzadku krajowym moga uchybia¢ zasadzie skutecznosci i jednolitosci pra-
wa Unii. Ta ostatnia kwestia budzi spory w doktrynie, zwtaszcza gdy standardow unijnych nie da si¢
pogodzi¢ z ogdlnymi wymogami wynikajacymi z konstytucji krajowych. W kwestii zgodnosci Karty
praw podstawowych z Konstytucja RP wypowiedziat si¢ Trybunat Konstytucyjny (TK), zob. Wyrok TK
z 16 listopada 2011 r., SK 45/09, otk.trybunal.gov.pl/orzeczenia/teksty/otk/2010/SK_45p09.docl [dostep
17.06.2015].

2 Zob. motyw 3 dyrektywy 2004/83.
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go ochrony uchodzcow i regulacje zawarte w dyrektywach normujacych t¢ materi¢ nie
moga naruszac jej podstawowych zalozen i zasad. Zaleta tego rodzaju aktéw prawa mie-
dzynarodowego jest mozliwos¢ ich dynamicznej wyktadni, nadazajacej za zmianami
otoczenia normatywnego.

Dyrektywy stanowig uzupelienie norm konwencyjnych m.in. w zwiazku z wprowa-
dzeniem, nieukonstytuowanych w Konwencji, dodatkowych form ochrony obywateli
z panstw trzecich i bezpanstwowcow. Shusznie podniost Rzecznik Generalny, w opinii
przedstawionej TSUE w zwiazku ze sprawa M.M.*, Ze przy wprowadzaniu uzupetniajacej
ochrony stanowigcej czg$¢ europejskiego systemu azylowego, zamiarem normodawcy
unijnego nie byto stworzenie mozliwos$ci wyboru migdzy jedna a druga formg ochrony
miedzynarodowej, ale zapewnienie pierwszenstwa Konwencji genewskiej. Majac na uwa-
dze powyzsze, nie moze budzi¢ watpliwosci zasadno$¢ badania w pierwszej kolejnosci,
czy poszukujacy ochrony prawnej spelnia warunki nadania mu statusu uchodzcy. Zastrze-
zenie budzi natomiast formalistyczne podejscie krajowych organéw administracji, ktore
w sprawie H.N. nie braly pod uwage informacji wnioskujacego o ochron¢ uzupetniajaca.
Z nich oczywiscie wynikalo, Ze nie spelniat on warunkoéw przyznania ochrony w ramach
statusu uchodzcy. Wprawdzie przekazywane organowi wyjasnienia nie sa wystarczajace
do wydania decyzji okreslonej tresci, ale nie powinno to przesadza¢ o usprawiedliwieniu
zaniechania ich sprawdzania przez organ i uchybieniach w zakresie udzielania niezbednej
pomocy zainteresowanym przy wypetnianiu formalnych wymogow?. Zasadniczo obo-
wigzkiem organu jest sprawdzenie okolicznosci przytoczonych przez cudzoziemca. Ponie-
waz status uchodzcy zapewnia szersze prawa i korzysci spoteczno-ekonomiczne niz wyni-
kajace z ochrony uzupetniajacej, uprzednia analiza pozwala rowniez zagwarantowac
mozliwos$¢ nadania wlasciwego statusu poszukujacemu ochrony:.

W omawianej sprawie krajowej, konsekwentnego odmawiania przez organy mery-
torycznego rozpatrzenia wniosku o ochrong uzupetniajaca w zwiazku z niepoprzedze-
niem tej procedury wnioskiem o status uchodzcy, rodzi si¢ pytanie o stopien wypetnienia
wymogoéw dobrej administracji w rozumieniu art. 41 Karty?. Wymog respektowania

2+ Pkt 43 opinii z dnia 7 listopada 2013 1.

2 W nowoczesnych systemach prawnych istnieja srodki skutecznego przeciwdzialania bezczynnosci orga-
nu administracyjnego w sytuacji, gdy jest on zobligowany do dziatania. Istnieje wspolzalezno§¢ miedzy
standardami wynikajacymi z prawa proceduralnego a jako$cia poziomu ochrony wyznaczonej prawem
materialnym H.P. Nehl, Good administration as procedural right and/or general principle? [w:] H. Hof-
mann, A. Tirk (red.), Legal Challenges in EU Administrative Law: Towards an Integrated Administra-
tion, Cheltenham, Northampton 2009, s. 344.

J. Saurer, Der Einzelne im europdischen Verwaltungsrecht, Tiibingen 2014, s. 139. Por. pkt 68 wyroku
w sprawie C-141/12 1 C-372/12 z dnia 17 lipca 2014 r., zgodnie z ktérym prawo do dobrej administracji
z jednej strony odzwierciedla ogélng zasade unijnego prawa, jednak z drugiej w swoich pytaniach preju-
dycjalnych sady odsytajace nie wnosza o dokonanie wyktadni tej ogélnej zasady, lecz daza do ustalenia,
czy art. 41 Karty moze jako taki znajdowac zastosowanie do panstw cztonkowskich.
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Karty jest niezalezny od tego, czy akty o charakterze szczegdlnym wskazuja na determi-
nanty jej stosowania, zwazywszy, ze prawo do dobrej administracji — podobnie jak do-
step do sadu — jest 0gdlng zasadg prawa unijnego?’. W $wietle wiagzacego dorobku nor-
matywnego Unii do kompetentnych wiadz krajowych nalezy ocena, czy wnioskujacy
o ochrong otrzymat kompleksowa i transparentng informacj¢ o srodkach mu przystugu-
jacych w sytuacji niedochowania przezen formalnych wymogéw w procesie dochodze-
nia ochrony uzupehniajace;.

Zasadnie, w zwigzku ze sprawa H.N., podniesiono®, ze nalezy mie¢ na uwadze
zaréwno rozsadne oczekiwania poszukujgcego ochrony, jak i obiektywna sytuacje, w ja-
kiej si¢ on znalazt. Jednostka taka z reguly jest w cigzkiej sytuacji osobistej i materialnej
i jest mato prawdopodobne, ze prawidtowo okresli sytuacje, w ktorej sie znajduje, i oce-
ni, czy speknia kryteria uzyskania statusu uchodzcy czy jedynie warunki uzyskania
ochrony uzupetniajacej lub ze nie spetnia zadnego z tych wymogdéw?’. Liczne bariery
faktycznego dostepu takich osob do skutecznego wnioskowania o ochrone miedzynaro-
dowa wynikaja z r6znic kulturowych, przeszkod ze wzgledu na jezyk, jakim si¢ postu-
guja, oraz trudnosci ze zrozumieniem tresci kwestionariuszy i innych wymogoéow wyni-
kajacych z krajowych procedur®.

Nalezy tutaj wskazac¢ na potencjalne i faktyczne, majace zréznicowany charakter,
trudnosci cudzoziemcow wnioskujacych o udzielenie ochrony z uzasadnieniem koniecz-
nosci ochrony. Jest w wigkszosci wypadkow mato prawdopodobne, ze taki wnioskodaw-
ca bedzie w stanie ocenié, czy jego wniosek spelnia warunki okreslone w Konwencji
genewskiej uzyskania statusu azylanta, czy uznania go w §wietle prawa unijnego za
uprawnionego do ochrony uzupetniajacej. Z reguly nie posiada on niezbednej wiedzy
o istnieniu innych aktow prawnych dotyczacych praw cztowieka’!, na ktorych opieraja

si¢ zroznicowane formy ochrony miedzynarodowe;j. Istnieje koniecznos¢ uwzglednienia

27 Por. stanowisko O. Dubosa ([w:] E. Chevalier, Bonne administration et Union européenne, Bruylant,

Brussels 2014, s. 21), zgodnie z ktorym jest zasada i zrodtem zarowno zasad, jak i retorycznej i kontro-
wersyjnej broni w rgkach unijnego sedziego. Na temat ewaluowania podejscia w doktrynie prawa admi-
nistracyjnego od poj¢cia dobra administracja do koncepcji prawa do dobrej administracji zob. uwagi
Z. Niewiadomskiego, Prawo do dobrej administracji — aspekty procesowe, ustrojowe i materialne, ,,Biu-
letyn Biura Informacji Rady Europy” 2003, nr 4, s. 42 i n. Wspolczesnie obserwuje si¢ wzrost roli tzw.
prawa migkkiego. W omawianym zakresie dotyczy¢ to bedzie m.in. Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji, w szerszym kontekscie D.R. Kijowski, Przepisy ogolne prawa administracyjnego — trze-
cie podejscie, Prawo do dobrej administracji, ,,RPO-MAT”, nr 60, Warszawa 2008, s. 52.

Zob. pkt 110 opinii Rzecznika Generalnego w sprawie M.

Samo subiektywne przeswiadczenie poszukujacego ochrony o niespetnieniu warunkéw statusu uchodz-
cy nie moze by¢ elementem decydujacym o zakresie jego ochrony.

Zob. w tym zakresie gwarancje procesowe wyznaczone art. 10 i 13 dyrektywy 2005/85.

Swiadomo$¢ ta jednak rosnie, a harmonizacja w Brazylii przez Ustawe o uchodzcach z 1997 r., pierwszy
tego typ akt w Ameryce Potudniowej, byla waznym prawnym instrumentem, J.H. Fischel de Andrade,
Regional Policy Approaches and Harmonization: A Latin American Perspective, ,International Journal
of Refugee Law” 1998, nr 3, s. 389 i n.
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nie tylko fizycznego, ale tez psychicznego stanu, w jakim moze si¢ znajdowac osoba
wnioskujaca o udzielenie azylu. Z uwagi na swoje przezycia w kraju pochodzenia po-
szukujgcy ochrony moze odczuwaé gleboki stres psychiczny i w zwigzku z tym z po-
dejrzliwoscia podchodzi¢ do organow wtadzy publicznej i odczuwac lek przed swobod-
nym przedstawieniem wszystkich aspektow swojej sytuacji. Istotng role mogtaby
w praktyce wypelnia¢ profesjonalna reprezentacja cudzoziemca®.

Ze wzgledu na fakt niedysponowania z reguty odpowiednimi $rodkami finanso-
wymi wnioskodawcy moga mie¢ problem z dostgpem do pomocy prawnej*. Do sadu
krajowego nalezy ocena, czy taka sytuacja miata miejsce. W sprawie H.N. mamy do
czynienia z podmiotem wnioskujacym o ochrone¢ wyksztatlconym, mieszkajacym od
wielu lat w Irlandii, a wiec niedajacym si¢ zamkna¢ w kategorii nieorientujacego si¢
W swojej sytuacji prawnej i faktycznej. Stad ocena niewypelnienia wymogoéw formal-
nych musi by¢ w kazdym wypadku zindywidualizowana**, aby przeciwdziata¢ nad-
uzyciom prawa, dziataniom na zwloke op6zniajacym termin wydalenia z kraju, a tak-
ze zjawiskom asylum shopping®. Na uwage zastuguje wyodrebnienie w art. 24
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE kategorii wnioskodawcow
potrzebujacych szczegdlnych gwarancji proceduralnych, a w art. 25 gwarancji dla ma-
loletnich pozostajacych bez opieki.

Zgodnie z brzmieniem art. 41 Karty prawo do dobrej administracji obejmuje prawa
do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy w rozsagdnym terminie*. Obejmuje
ono m.in. prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podjete indywidualne
srodki mogace negatywnie wplynac na jego sytuacj¢’’. Nalezy zauwazy¢, ze niniejsze pra-
wo, majace charakter ogolnej zasady unijnej, zostalo skonkretyzowane w dyrektywie
2005/85. Art. 8 ust. 2 lit. a) wymaga od wlasciwych wtadz krajowych, by rozpatrywaty
wnioski o przyznanie ochrony migdzynarodowej w sposob indywidualny, obiektywny

i bezstronny, a procedura zostala zakonczona w najkrétszym mozliwym terminie, przy od-

Art. 21 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE okres$la warunki bezptatnego udziela-
nia informacji prawnych i proceduralnych oraz bezptatnej pomocy prawnej. Regulacja ta ma sprzyjac
gwarancji minimalnych standardow wspolnych dla panstw cztonkowskich, nie zamykajac, zgodnie
z klauzulg minimalnej harmonizacji, stanowienia wyzszych standardow ochrony mi¢dzynarodowe;.
Zob. pkt 48 1 52 opinii Rzecznika Generalnego w sprawie M.

Stusznie podnosi M. Safjan i P. Miktaszewicz, Granice uprzywilejowania wyrownawczego, ,,Przeglad
Sejmowy” 2011, t. 6, s. 43, Ze cecha stabosci pewnej kategorii podmiotow, ze wzgledu na ktéra wprowa-
dza si¢ rozwigzania ochronne, zalezy od kontekstu spotecznego tradycji cywilizacyjnych, kulturowych
i religijnych. Ulegaja one zmianom, stad narzedzia ochrony i ich intensywno$¢ musi by¢ dostosowana do
tej dynamiki.

Zob. w tym zakresie motyw 13 oraz art. 33 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE.
Wspotczesnie administracja nie tylko rozstrzyga i zajmuje stanowisko, lecz takze staje si¢ wspotodpo-
wiedzialna za rezultat administrowania, szerzej 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji,
http://www.nik.gov.pl/plik/id,1555.pdf [dostep 17.06.2015].

37 Zob. zwlaszcza pkt 43 opinii Rzecznika Generalnego w sprawie M.
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powiednim i wyczerpujacym rozpatrzeniu szczegdtowych okolicznosci faktycznych poda-
nych w uzasadnieniu wniosku. Tre$¢ niniejszego przepisu jest przejrzysta i spojna.

Proceduralizacja prawa petni¢ ma stuzebne funkcje wobec prawa materialnego. Stad
skuteczno$¢ postepowania procesowego musi wigza¢ obydwa elementy: starannos¢ admi-
nistracji w dotrzymywaniu termindw oraz zabezpieczenie sprawiedliwego rozstrzygniecia
przez uwzglednienie wszystkich okolicznosci faktycznych i prawnych przez organ rozpa-
trujacy wniosek. Powyzsze wymogi dotycza kazdej procedury, takze przewidujacej zasto-
sowanie trybu priorytetowego i przyspieszonego przy rozpatrywaniu wnioskow azylo-
wych®, Wdrazanie ztozonego modelu, sktadajacego si¢ z dwoch autonomicznych procedur
wnoszenia o ochron¢ migdzynarodowa, obowigzujacego w systemie krajowym, moze pro-
wadzi¢ do nadmiernego wydtuzania czasu postgpowania administracyjnego, i tym samym
przesadza¢ o niedochowaniu ekonomii procedowania i innych merytorycznych konse-
kwencjach omawianego postepowania. W $wietle oceny przedstawionej przez Komisje
Europejska, w zwiazku ze sprawa H.N., uregulowanie krajowe, wymuszajace na poszuku-
jacym ochrony uzupelniajacej, uczestniczenia najpierw w procedurze dotyczacej statusu
uchodzcy, jest przechodzeniem przez formalnosci skazane z gory na porazke, poniewaz
Skarzacy juz na etapie sktadania wniosku wskazat, ze nie spelnia przestanek uzyskania
statusu uchodzcy i dlatego wnioskuje o udzielenie ochrony uzupetniajacej. W takich oko-
liczno$ciach rodzi si¢ pytanie o rozumienie przez organ istoty prawa do obrony, w tym
prawa do wyshuchania strony, zanim zostanie podjety niekorzystny dla niej srodek admini-
stracyjny. Wymienione prawa wigza wszystkie organy administracyjne i sagdowe, zwazyw-
szy, ze W prawie unijnym maja charakter zasad ogdlnych stosowanych niezaleznie od tego,
czy regulacje szczegolne je dookreslaja.

Na powinno$¢ respektowania przez organ prawa strony poszukujacej ochrony mie-
dzynarodowej do bycia wystuchang wskazano tez expressis verbis w dyrektywie 2005/85.
Niedopehienie tego obowiazku, jezeli ma istotne znaczenie dla strony w postaci nieko-
rzystnego rozstrzygniecia, moze przesadzi¢ o niewaznosci wydanej decyzji administracyj-
nej. Wymienione prawo stanowigce istotny element prawa do obrony realizuje kilka ce-
16w¥. Przede wszystkim stuzy ustaleniu stanu faktycznego i tym samym ma przyczynia¢
si¢ do wlasciwego rozpoznania sprawy. Przedstawienie przez zainteresowanego swojego
stanowiska oraz wszystkich elementow mogacych wplynaé¢ na ostateczny ksztalt decyzji

organu administracji powinno umozliwi¢ organowi zapoznanie si¢ ze wszystkimi okolicz-

3% W wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r. w sprawie C-175/11 Trybunat przypomnial, Ze tego rodzaju proce-
dury nie moga pozbawia¢ gwarancji skutecznej ochrony sagdowej. Natomiast przyspieszeniu postgpowa-
nia moze stuzy¢ m.in. domniemanie pochodzenia wnioskodawcy z kraju bezpiecznego. Zob. pkt 711 72
wyroku w sprawie M. oraz art. 36 i n. odnoszacy si¢ do koncepcji bezpiecznego kraju pochodzenia. Po-
dobnie te kwestie reguluje art. 31 pkt 7 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE.

Zob. zwlaszcza szerokie ich omowienie w pkt 34-36 opinii Rzecznika Generalnego, sprawa C-277/11.
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nosciami faktycznymi i prawnymi, na ktorych opiera si¢ postgpowanie, i dokonanie w spo-
sob wyczerpujacy oceny tych danych z petna swiadomoscia co do konsekwencji. Zatem
mamy tu do czynienia z drugg strong medalu prawa do wystuchania, jakim jest powinnos¢
rzetelnego potraktowania przez organ stanowiska wnioskodawcy.

Prawo do wystuchania ma zapewni¢ skuteczna ochrong strony postgpowania beda-
cej wnioskodawca przez mozliwos¢ skorygowania btedu lub zwrocenia uwagi na ele-
menty dotyczace jej sytuacji osobistej. Te ostatnie, w zaleznosci od catoksztattu okolicz-
nosci sprawy, mogg przemawia¢ za wydaniem pozytywnej lub odmownej decyzji.
W wypadku niekorzystnego dla strony rozstrzygni¢cia szczegdlnego znaczenia nabiera
uzasadnienie faktyczne i prawne decyzji, zwazywszy, ze osobie, ktorej dotyczy odmo-
wa, przystuguja srodki odwotawcze.

Ztozony i wysoce sformalizowany model rozpatrywania wnioskéw o ochrong mig-
dzynarodowa nie moze ostabia¢ prawa do obrony. Nalezy jednak zastrzec, ze rowniez
model ,,jednego okienka” moze nies$¢ dla zainteresowanego zréznicowane putapki i utrud-
nienia w dostepie do srodkow prawnych przystugujacych jednostce juz na podstawie Trak-
tatow. Chodzi tutaj nie tylko o wymogi proceduralne, ale i uzytek, jaki z nich czynig orga-
ny administracyjne i sadowe. W $wietle art. 4 ust. 1 dyrektywy 2004/83 do wnioskodawcy
nalezy przedstawienie dowodow koniecznych do uzasadnienia przedmiotowego wniosku,
natomiast na danym panstwie cztonkowskim cigzy obowiazek wspotpracy z wnoszacym
o ochrong migdzynarodowa w trakcie ustalania elementow istotnych dla rozpatrzenia
wniosku. TSUE stwierdzit, ze wymog wspotdzialania cigzacy na panstwie cztonkowskim
oznacza, ze jezeli z jakiegokolwiek powodu dowody dostarczone przez wnioskujacego
o ochrone migdzynarodowej nie sg kompletne, aktualne lub nie majg znaczenia, konieczne
jest, aby wspotpracowalo ono czynnie w tym stadium postepowania z wnioskodawca
w celu zebrania wszystkich dowodow, ktore moglyby uzasadni¢ wniosek.

Na szeroki zakres prawa do bycia wystuchanym wskazat TSUE w wyroku w spra-
wie M. Podniost, ze podstawowy wymog sprawiedliwosci w trakcie prowadzenia poste-
powania administracyjnego zawiera w szczegolnosci powinnos¢ przestrzegania prawa
do obrony. Stad w kazdym wszczetym postgpowaniu, ktore moze zakonczy¢ si¢ wyda-
niem niekorzystnej dla adresata decyzji, prawo do bycia wystuchanym jako podstawowa
zasada prawa Unii oznacza, ze nawet w sytuacji braku szczegélnego uregulowania
w tym zakresie, zainteresowany powinien by¢ w stanie skutecznie przedstawi¢ swoj
punkt widzenia odno$nie do elementow, na ktorych organ administracji zamierza oprze¢
swojg decyzj¢. Takze w odniesieniu do zlozonego, dwufazowego modelu rozpatrywania
wnioskow o ochrong migdzynarodowa aktualny pozostaje wymog wystuchania zarowno
na etapie pierwszej procedury, jak i1 drugiej, dotyczacej ochrony uzupehiajace;.
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TSUE podniést w wyroku w sprawie M., Ze nie mozna przyjac tezy bronionej przez
wladze panstwa wnoszacego o rozstrzygniecie wstepne, zgodnie z ktora w przypadku,
gdy wniosek o udzielenie ochrony uzupetniajacej stanowi przedmiot odrebnego poste-
powania — bedacego nastgpstwem decyzji o oddaleniu wniosku o udzielenie azylu wy-
danej w ramach postepowania, w ktorym wystuchano zainteresowanego — nie ma ko-
nieczno$ci ponownego wysluchania strony. Zatem, jezeli panstwo cztonkowskie
wprowadzito w miejsce mechanizmu tzw. jednego okienka, dwa odrgbne postgpowania,
to wazne jest, aby prawo do bycia wystuchanym byto, z uwagi na jego fundamentalny
charakter, w pelni zagwarantowane w ramach kazdego z nich. Zdaniem TSUE powyzsza
wyktadnia treSci podstawowych elementow, przystugujacego jednostce prawa do dobrej
administracji, jest tym bardziej uzasadniona w przypadku takim, jak krajowe postepo-
wanie glowne w sprawie M. Wlasciwy organ panstwa cztonkowskiego uzasadnit decy-
zje o oddaleniu wniosku o udzielenie ochrony uzupetniajacej, ograniczajac si¢ do odnie-
sienia si¢ w szerokim zakresie do powodoéw przywotanych juz przez ten organ na
poparcie decyzji o oddaleniu wniosku o udzielenie azylu. Tymczasem zgodnie z dyrek-
tywa 2004/83, to nie te same warunki muszg by¢ spelnione przy przyznawaniu kazdego
Z tych statusow.

Z powyzszych wzgledow TSUE orzekt, ze jezeli chodzi o system krajowy, charak-
teryzujacy si¢ istnieniem dwoch odrebnych, nastepujacych po sobie postepowan w celu
rozpatrzenia, odpowiednio, wniosku o udzielenie statusu uchodzcy i wniosku o udziele-
nie ochrony uzupetniajacej, do sadu odsytajacego nalezy czuwanie nad tym, aby w ra-
mach kazdego z tych postepowan przestrzegane byty prawa podstawowe wnioskodaw-
cy, a w szczegodlnosci prawo do bycia wystuchanym, w tym znaczeniu, ze powinien by¢
w stanie skutecznie przedstawi¢ uwagi przed wydaniem kazdej decyzji odmawiajace;j
mu korzystania z wnioskowanej ochrony. Okoliczno$¢, ze zainteresowany zostal juz
prawidtowo wystuchany w trakcie postegpowania o udzielenie mu statusu uchodzcy, nie
oznacza automatycznego usprawiedliwienia dla pominigcia tej formalnosci w ramach
postepowania o udzielenie ochrony dodatkowej*°. Migdzy rozpatrywaniem tych wnio-
skow moze istnie¢ odlegtos$¢ czasowa, ktorej konsekwencja bywa zmiana sytuacji w kra-
ju panstwa pochodzenia.

Prawo do wystuchania, stanowigce istotny element do obrony, nabiera szczegolne-
go znaczenia w postepowaniach karnych i quasi-karnych, z ktéorymi zwiazany jest sys-
tem sankcji. Przyktadem moze by¢ wdrazanie prawa konkurencji, gdzie wzgledy intere-
su ogolnego moga zderzac si¢ z interesem osoby, ktorej stawia si¢ zarzuty naruszenia
tych regut. W Scisle okreslonych okoliczno$ciach, na wstepnym etapie badania przez

organ naruszen, prawo do informacji i bycia wyshuichanym moze by¢ ograniczone. Do-

4 Por. wniosek Rzecznika Generalnego przedstawiony w zwigzku z tg sprawg.
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tyczy to sytuacji, gdy powiadomienie zainteresowanego o wszczetym dochodzeniu mo-
globy negatywnie wptyna¢ na ochrone nadrzednego interesu publicznego. Nie zmienia
to jednak faktu, ze przedmiotowe prawo stanowi istotny wymog procesowy*!. Stad nie-
respektowanie w praktyce prawa do wystuchania prowadzi¢ moze do stwierdzenia nie-
waznosci decyzji lub tej jej czesci, ktora odnosi si¢ do okolicznosci faktycznych lub
zarzutéw, co do ktorych zainteresowany nie mogt si¢ wypowiedzieé*.

Skarzacy i Komisja Europejska zgtosili w zwigzku z wnioskiem o rozstrzygniecie
prejudycjalne w sprawie H.N. watpliwosci w kwestii wypetnienia w stosowanych przez
administracje procedurach wymogu bezstronnos$ci®’. Swoje zastrzezenia wigzali z przeka-
zanymi potencjalnemu wnioskodawcy informacjami przez kompetentny organ o zamiarze
wydania decyzji o wydaleniu H.N. z terytorium Irlandii. Tego rodzaju informacja i mo-
ment jej przekazania sg nieobojetne dla adresata. Nieuzupehienie jej o wskazanie na wa-
runki prawne ubiegania si¢ o status uchodzcy* lub ochrone uzupetniajaca moze mie¢ ne-
gatywny wplyw na postawe poszukujacego ochrony, gdyz stwarza wrazenie bycia na
przegranej pozycji. Zdaniem Komisji, zastosowana procedura byta ,,juz zorientowana na
wydalenie z terytorium” przez zapowiedz podjecia stosownej decyzji, a to jest sprzeczne
z wymogami stusznosci 1 bezstronnosci. Stanowiska powyzszego nie podzielit TSUE.

Zgodnie z orzecznictwem unijnym, wymog bezstronnosci obejmuje w szczegolno-
$ci obiektywng bezstronnos¢, rozumiang w ten sposob, ze po stronie organu muszg ist-
nie¢ dostateczne gwarancje, by wykluczy¢ wszelkie uzasadnione watpliwosci co do
ewentualnej jego tendencyjno$ci®. W takich okoliczno$ciach, jak rozpatrywane w po-
stepowaniu glownym, fakt poinformowania przez organ krajowy o zamiarze wydalenia

z terytorium panstwa cztonkowskiego osoby ubiegajacej sie¢ o ochrong uzupetniajaca

4 Szerzej M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna w postegpowaniu przed organem ochrony konkurencji,

Warszawa 2011, s. 99 i n. W orzecznictwie sagdowym sprawiedliwo$¢ proceduralna jest cisle wigzana,
a czasem nawet utozsamiana z pelnym przestrzeganiem gwarancji procesowych uczestnikow postepo-
wania jurysdykcyjnego, w tym prawa oskarzonego do obrony, K. Complak, Rozwazania o sprawiedliwo-
sci, ,,Prokuratura i Prawo” 2004, nr 3, s. 10.

Zob. zwthaszcza pkt 31,41 i 76 opinii Rzecznika Generalnego w tej sprawie.

4 W tej materii na zauwazenie zastuguje motyw 17 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/
UE.

Ocena dziatan organu krajowego zaleze¢ bedzie od tego, czy przedmiotowej informacji towarzyszyto
powiadomienie zainteresowanego o prawach, jakie mu przystuguja na tym etapie procedury. Te powin-
nos$ci organu wyplywaja wprost z ustawy o imigracji z 1999 r. oraz rozporzadzenia z 2006 r.

Reguta ta wyraza si¢ w potrzebie zrownowazenia intereséw 1 adekwatnego doboru faktéw przed podje-
ciem decyzji publicznych, co jest szczegdlnie wazne, gdy chodzi o decyzje uznaniowe, tak J.P. Solé, Juli
Ciencias sociales, Derecho Administrativo y buena gestion publica. De la lucha contra las inmunidades
del poder a la batalla por un buen gobierno y una buena administracion mediante un didlogo fructifero,
“Gestion y Analisis de Politicas Publicas” 2014, enero-junio (11), s. 32. Autor ten podnosi rowniez [w:]
E. Chiti, B. G. Mattarella, Global Administrative Law and EU Administrative Law, Springer, Berlin,
Heidelberg 2011, s. 134-135), ze prawo do dobrej administracji jest wazne z punktu widzenia jakos$ci
decyzji i ta klauzula w wypadku Sadu Najwyzszego Standw Zjednoczonych jest po prostu interpretowa-
na jako mechanizm ochronny w ramach koncepcji stworzonej dla obrony obywateli.

)
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jeszcze przed rozpoczgciem rozpatrywania wniosku nie moze jako taki by¢ interpreto-
wany jako brak bezstronnosci organu*®. Ocena sposobu i tresci przekazywanych przez
organ informacji nalezy do kompetencji krajowych, ktore jednak w zakresie, w jakim
dotyczg stosowania prawa unijnego, sg ograniczone.

W wyroku w sprawie H.N. TSUE orzekl, ze dyrektywa Rady 2004/83/WE z dnia
29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu obywateli
panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodzcow lub jako oséb, ktore z innych
wzgledow potrzebuja miedzynarodowej ochrony, jak tez zasada skutecznosci i prawo do
dobrej administracji nie stoja na przeszkodzie krajowemu przepisowi proceduralnemu,
takiemu jak rozpatrywany w postgpowaniu glownym, uzalezniajagcemu rozpatrzenie
wniosku o udzielenie ochrony uzupeiajacej od uprzedniego oddalenia wniosku maja-
cego na celu uzyskanie statusu uchodzcy, o ile, po pierwsze, wniosek majacy na celu
uzyskanie statusu uchodzcy i wniosek o udzielenie ochrony uzupetniajgcej moga by¢
ztozone jednoczesnie, a po drugie, ten krajowy model proceduralny nie prowadzi do
tego, by rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony uzupetniajacej nastgpowato w ter-
minie, ktory nie jest rozsadny, czego sprawdzenie nalezy do sadu odsytajacego.

Formalistyczne, niepowigzane $cisle z prawem materialnym, podejscie organow do
rozpatrywania wnioskow o ochrone w ramach statusu uchodzcy i oddzielnie o ochrong
uzupelniajacg, pozostawa¢ moze w sprzecznosci z aksjologig prawa azylowego, ktore
powinno by¢ ukierunkowane na budowanie rzeczywistych standardow pomocy przez
rzetelng identyfikacje cudzoziemcéw wymagajacych ochrony i pomoc profesjonalng
osobom nieradzacym sobie z tymi procedurami. Procedury skutkujace blokowaniem do-
stepu lub bezzasadnie ograniczajace przedmiotowe prawa sa nie do pogodzenia z proce-
sowymi i materialnymi wymogami okreslonymi w wymienionych dyrektywach. Proce-
dury majg stuzy¢ realizacji standardow okreslonych prawem materialnym. Jesli
Skarzacy H.N. nie dokonat prawidtowego wniesienia wnioskoéw, organ wdrazajacy pra-
wo powinien bada¢ przyczyny zaniechania i wlasciwie ukierunkowac jego dziatania. Jak
juz zostato podniesione, w okoliczno$ciach badanej sprawy nie mozna wykluczy¢ prak-
tyki naduzycia prawa przez wnioskodawce, jego $wiadomego dziatania na zwtoke,
wstrzymujgcego procedury wydalenia.

W tym przedmiotowym zakresie na szczegdlna uwage zastuguje wyrok Naczelne-
go Sadu Administracyjnego (NSA) w Warszawie z dnia 24 lutego 2011 r.*’. Stan fak-
tyczny sprawy byl nastepujacy: wnioskiem z grudnia 2007 r. A.M. deklarujgcy narodo-

% Podobng oceng wyrazit Rzecznik Generalny w pkt 72 i n. opinii.

II OSK 557/10. Na marginesie prowadzonych w tym materiale rozwazan nie sposéb pomina¢, ze od
wprowadzonej 10 lat temu reformy sadownictwa administracyjnego, NSA liberalnie podchodzi do pod-
staw kasacyjnych, co jest zreszta spojne z nowoczesnymi standardami panstw czlonkowskich w tym
zakresie. Por. uwagi J. Zimmermanna, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 266 i n.
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woSC 1. bez obywatelstwa wystapit do Urzgdu ds. Cudzoziemcow o nadanie mu statusu
uchodzcy. Organ uznal powyzszy wniosek za niedopuszczalny, jako ze byt to kolejny
wniosek spetniajacy, wedlug oceny dokonanej przez Urzad ds. Cudzoziemcow triadg:
tozsamos$ci podmiotowej, tozsamosci przedmiotowej i zblizonej sytuacji faktyczne;j.
W uzasadnieniu decyzji nakazujacej opuszczenie przez cudzoziemca terytorium Polski
organ stwierdzil, ze deklarowane przez stron¢ powody, ktore miaty usprawiedliwiaé
ochrong, nie znajduja uzasadnienia. Powyzsza decyzja zostata utrzymana w mocy de-
cyzja Rady ds. uchodzcow. W jej uzasadnieniu potwierdzono wczesniejsze ustalenia,
ze kolejny wniosek zostat oparty na podstawach zbieznych z juz rozpatrywanym, co
przesadza o jego bezzasadno$ci. A.M. wnidst na decyzj¢ Rady skarge do Wojewddzkie-
go Sadu Administracyjnego (WSA). W uzasadnieniu jej oddalenia Sad stwierdzit, ze
organy administracyjne dokonaty prawidtowej oceny formalnej wniosku Skarzacego,
gdyz podstawa obydwu wnioskdw wniesionych w odstepstwie kilku miesiecy byta
obawa przed represjami grozacymi w kraju pochodzenia.

WSA uznat za bledne stanowisko Skarzacego w zakresie, w jakim wskazywat on na
niedochowanie przez organ obowigzku merytorycznego rozpatrzenia drugiego wniosku
opartego na nowych okoliczno$ciach — korzystnych dla zainteresowanego zmianach prze-
pisow ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony. Wedlug oceny dokonanej przez ten
Sad zachodzita tozsamo$¢ przedmiotowego zadania strony oraz okolicznosci faktycznych,
natomiast zmiany prawa zostaly zaszeregowane do takich, ktdre nie miaty istotnego zna-
czenia z punktu widzenia rozstrzygnigcia. Na powyzsze orzeczenie A.M. wniost do NSA
Skarge o jego uchylenie i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania.

NSA, uznajac skarge kasacyjna za uzasadniona, przyjat za trafne zarzuty A.M.
odnos$nie do dokonania przez WSA bt¢dnej wykladni majacych tu zastosowanie prze-
pisow ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP*. Nalezy nad-
mieni¢, ze w przedmiotowej ustawie zostaly przewidziane mechanizmy majace na
celu skuteczne przeciwdziatanie naduzyciom procedury przez cudzoziemcow. W §ci-
$le okreslonych wypadkach w gre moze wchodzi¢ umorzenie postgpowania jako nie-
dopuszczalnego w zwiazku z przyktadowym ponowieniem identycznego co do tresci
wniosku, a wiec opartego na tozsamych podstawach. Jednak wystapienia triady nie
dopatrzyt si¢ tutaj sad kasacyjny, stwierdzajac m.in., ze okoliczno$ci przytoczone
przez cudzoziemca jako powdd wystapienia z zadaniem ochrony stanowig dla organu
zrodto informacji o okoliczno$ciach faktycznych sprawy, ukierunkowujac jego czyn-
nosci wyjasniajace, co nie oznacza, ze w razie ztozenia kolejnego wniosku mamy do

czynienia z ich tozsamoscig. Podstawy faktycznej sprawy administracyjnej nie mozna

# Chodzi tutaj o art. 40 ust. 1 i 2 pkt 2 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r., Dz. U. z 2006 r., Nr 234, poz. 1695
ze zm.
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sprowadzi¢ do tresci wyjasnien strony, poniewaz sytuacje w kraju pochodzenia cudzo-
ziemca ulegaja modyfikacjom. Stad przekazywane informacje podlegaja ocenie orga-
nu z urzegdu®.

Sytuacje przemawiajace za udzieleniem ochrony lub odmowg cechujg si¢ zwykle
duza dynamika, ktorg organ administracyjny rozpatrujacy wniosek o ochrong jest za-
wsze obowigzany oceni¢. Przede wszystkim powinien dokonywa¢ analizy pod katem,
czy informacje zebrane w poprzednim post¢powaniu nie stracity aktualnosci w czasie
rozpatrywania kolejnego wniosku. Zdaniem sadu kasacyjnego zmiana stanu prawne-
go, dokonana ustawg w dniu 17 marca 2008 r., spowodowala rozszerzenie podstaw
prawnych udzielenia ochrony uchodZzcom 1 ten element nie powinien by¢ pomijany
przy ustalaniu przez kompetentne organy, czy zachodzi tozsamo$¢ obydwu wnioskow
zgtoszonych przez A.M. Zgodnie z jej art. 23 ust. 1 przedmiotem postgpowania w spra-
wie nadania statusu uchodzcy jest udzielenie jednej z przewidzianej ustawa form
ochrony, tj. statusu uchodzcy, ochrony uzupetniajacej lub pobytu tolerowanego. Majac
na uwadze powyzsze, NSA — nie przesadzajac ostatecznego, merytorycznego rozstrzy-
gni¢cia sprawy — orzekl, ze wydanie decyzji o0 umorzeniu postepowania na podstawie
art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy z 2003 r. z powodu stwierdzenia, ze nowy wniosek zostat
oparty na tych samych podstawach, co poprzedni, zatatwiony odmownie, wymaga
stwierdzenia przez organ nie tylko tego, ze cudzoziemiec nie przedstawit we wniosku
nowych informacji uzasadniajacych objecie go ochrong, ale tez, ze sytuacja w kraju
pochodzenia wnioskodawcy si¢ nie zmienita. Niniejsze rozstrzygniecie jest spdjne
z przedmiotowymi dyrektywami unijnymi, na ktore zreszta NSA si¢ powotat.

Powyzszy materiat pokazal, ze standardy krajowe w zakresie wdrazania wspol-
nego systemu azylowego wykazujg istotne roéznice. Zblizeniu poziomu ochrony mie-
dzynarodowej azylantow stuzy¢ ma wdrozenie przez panstwa cztonkowskie dyrekty-
wy 2013/32/UE. Niniejszy akt ma otwiera¢ druga faze ustawodawstwa unijnego
w zakresie procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej przez ustanowie-
nie wspolnej procedury azylowej oraz jednolitego statusu obowiazujacego w calej
UE*. Zgodnie z wymogami okreslonymi niniejsza dyrektywa, rozpatrujac wnioski
o udzielenie ochrony migdzynarodowej, organ rozstrzygajacy ustala najpierw, czy
wnioskodawcoéw mozna zakwalifikowac jako uchodzcow, a jesli nie spetniaja przesta-

4 Zob. dane na temat rozstrzygnigé w sprawach nadawania statusu uchodzcy badz udzielania innej formy
ochrony migdzynarodowej czy legalizujacej pobyt na terytorium RP i por. uwagi, N. Rafalik, Cudzoziem-
cy ubiegajqcy sie o nadanie statusu uchodzcy w Polsce — teoria a rzeczywistos¢ (praktyka), ,,CMR Work-
ing Papers” marzec 2012, nr 55/113, s. 27-28.

Zmieniony wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wspolnych pro-
cedur udzielania i cofania statusu ochrony mi¢edzynarodowej przewidywat jednolita procedurg rozpatry-
wania wnioskéw o ochron¢ azylowa (COM(2011) 319 wersja ostateczna, pkt 3.1.5), ktora respektuje
wigzaca wersja dyrektywy 2013/32 UE.
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nek statusu uchodzcy, czy kwalifikuja si¢ do objecia ich ochrong uzupetniajaca. Wpro-
wadzenie procedury jednego okienka ma stanowi¢ ogolny wymog spoczywajacy na
wszystkich panstwach cztonkowskich. Niniejszy akt okresla minimalne, jednolite wy-
mogi dotyczace podejmowania decyzji przez organ rozstrzygajacy. Przede wszystkim
zawiera egzemplifikacje przedmiotowych gwarancji, obejmujacych wszystkich wnio-
skodawcow, jak i szczegdlne uprawnienia dla kategorii 0sob, ktore z réznych obiek-
tywnych powoddéw nie sg zdolne chroni¢ swoich interesow.

Wyodrgbnienie tej ostatniej kategorii nie ma stuzy¢ ich uprzywilejowaniu, ale
zagwarantowaniu faktycznej rownosci w postgpowaniu administracyjnym i sado-
wym?®!, Konsekwencja powyzszego podej$cia majg by¢ zabezpieczenia rzeczywistych
standardow, a nie jedynie potencjalnych, zakreslonych zasadami ogélnymi i klauzula-
mi generalnymi. W $wietle nowej, unijnej regulacji odrzucenie wniosku o ochrong
uzupetniajgca, ze wzgledu na niewypetnienie wymogéw formalnych w przedmiocie
zgloszenia wniosku o status uchodzcy, stanowitoby naruszenie przepisOw prawa ma-
terialnego 1 proceduralnego. Zakres dyskrecjonalnej wtadzy organéow administracji
wyraznie si¢ kurczy. Tradycyjne, formalne postrzeganie roli administracji musi ustg-
pi¢ podmiotowemu prawu do dobrej administracji uznawanemu stusznie za fundament
dojrzatej demokracji®2.

Dookreslenie determinantoéw wspolnej procedury azylowej w dyrektywie
2013/32/UE petni¢ ma ponadto inna wazna funkcje. Znaczne zblizenie przepisow, od-
noszacych si¢ do procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej, powinno
shuzy¢ ograniczeniu wtornego przeptywu wnioskodawcow ubiegajacych si¢ o ochrong
migdzynarodowa miedzy panstwami cztonkowskimi. Dotyczy to zwlaszcza przypad-
kow, w ktoérych tego rodzaju przepltyw bytby spowodowany réznicami w regulacjach
krajowych. Stworzenie réwnowaznych warunkoéw kwalifikowania obywateli panstw
trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentoéw ochrony migdzynarodowej lezy tez
w interesie panstw cztonkowskich, ktore stoja przed coraz trudniejszymi wyzwaniami

w tym zakresie.

1 Zob. rowniez wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 10 grudnia 2013 r. w sprawie C-394/12 oraz
Opini¢ przedstawiong przez Rzecznika Generalnego w dniu 17 lipca 2014 r. w sprawach potaczonych od
C-148/13 do C-150/13.

Tak wyktad inauguracyjny M. Maliska, Stan panstwa prawa w dzisiejszej Brazylii (uwagi wstepne), [w:]
1V Brazylijsko-Polskie Sympozjum Prawa Konstytucyjnego, Wroctaw 13—15 pazdziernika 2014 r.
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O direito a boa administracao e o exemplo da
implementac¢io do Sistema de Asilo Europeu Comum

Resumo

O regime de protecdo aos refugiados foi instaurado pelos preceitos do Direito Internacio-
nal Publico. As garantias principais neste dominio foram definidas pela Convencéo de Genebra,
da qual todos os Estados membros da Unido Europeia sdo partes. Um rol complementar desem-
penham nesta esfera os atos secundarios do direito comunitario, incluidas as diretiva 2004/83/
WE e 2005/85/WE. A segunda etapa da legislagdo comunitaria nesta seara sera preenchida pela
nova Diretiva 2013/32/EU. Este diploma introduz o modelo unico de classificacao dos refugia-
dos - quando cumprem a condi¢@o de asilado e quando ndo satisfacam essa qualidade - uma
possibilidade de fornecer a eles uma salvaguarda complementar.

Num dos poucos paises da Unido Europeia os quais apresentaram dividas ao Tribunal de
Justica da Unido Europeia - mediante questdo prejudicial - para receber a guarda internacional,
tém a aplicagdo de dois géneros de solicitagdes, isto &, para conferir o estatuto de refugiado e no
caso de receber uma negativa de acolher-se numa protecdo complementar. A aproximacao for-
malista para o aspecto autonomo de cada um destes procedimentos prendeu-se geralmente
a extensdo no tempo dos requerimentos e ao fechamento do caminho da prote¢do ao amparo
adicional no caso de omissdo, pelo suplicante, do primeiro modo de agir.

O Tribunal de Justica decidiu que uma jurisdicdo do pais membro pertence a vigilancia
para que sejam respeitados os direitos fundamentais do solicitante, notadamente o direito a ser
ouvido, relativamente aos ambos géneros de pedidos, quando o sistema nacional tem essa dua-
lidade de procedimentos. O direito aludido tem a dimensao processual e material-processual.
A consequéncia desta obrigagao de respeitar e o dever de tratar lealmente - por um 6rgao publi-
co - do pedido do solicitante.

Com a atitude do Tribunal de Justica esta coerente a argumentagao do Tribunal Superior
Administrativo polonés, o qual constatou que a base fatica do assunto administrativo nao se
pode reduzir a um esclarecimento da parte, pois as situacdes no pais de origem do estrangeiro
mudam velozmente. Precisamente esta ultima circunstancia deve ser levada em conta pelo or-
gdo administrativo avaliador do pedido de tutela, inclusive as modificagdes normativas favora-
veis ao impetrante. O papel tradicional formalistico da administra¢do deve ceder o passo ao
direito subjetivo a uma boa gestdo estatal dos negdcios dos particulares, reputada, com razao,
como fundamento da democracia.

Palavras-chaves: estatuto de refugiado, protecdo complementar do refugiado, principio da efe-
tividade, direito a uma boa administragao, imparcialidade e celeridade do procedimento, Carta
dos Direitos fundamentais, o direito a ser ouvido, Tribunal de Justi¢a, Tribunal Superior Admi-
nistrativo.



