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~ RADA DO SPRAW UCHODZCOW )
W SWIETLE OBOWIAZUJACYCH UNORMOWAN

1. Zagadnienia wprowadzajace

Rada do Spraw Uchodzcow zostata utworzona na mocy art. 69 w zwiazku
z art. 85 ust. 7 6wczesnej ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziem-
cachl. Jednym z ratio legis powolania tego organu bylo ustanowienie w polskim
systemie prawnym organu orzeczniczego, ktory rozpatrywatby odwotania od
decyzji i postanowien wydawanych Owczesnie przez Ministra Spraw Wewngetrz-
nych i Administracji w sprawach o nadanie lub pozbawienie statusu uchodzcy.
W kontekscie prawa europejskiego trafnie zauwaza si¢, ze prawo wspdlnotowe?,
tworzac minimalne standardy traktowania os6b poddanych procedurom uchodz-
czym, zobowiazuje wprost pafnstwa czlonkowskie do zapewnienia skutecznego
§rodka odwotawczego3. W polskim systemie prawnym takie Srodki odwotawcze
gwarantuje przede wszystkim ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej4, zwana dalej
»ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej”. Rada do Spraw UchodZcow jest natomiast bezstronnym, w duzej mie-
rze niezaleznym od administracji rzadowej, organem, ktdry rozpatruje poszcze-
goblne Srodki odwotawcze. Rada do Spraw UchodZcéw nie jest bowiem kierowana
bezposrednio albo posrednio przez Rade Ministrows.

W obecnym porzadku prawnym sklad Rady do Spraw Uchodzcéw oraz jej
zadania i kompetencje sa uregulowane w ustawie o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.

I Dz.U. Nr 114, poz. 739, z pdzn. zm.

2 Zob. m.in. Dyrektywa Rady 2005/85/WE z 1 XII 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych
norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w panstwach cztonkowskich, Dz.U. UE
L 326 z 13 XII 2005.

3 J. Jagielski, M. Zdanowicz, Rada do Spraw Uchodzcow jako organ ochrony cudzoziemcow, Pafistwo
i Prawo 10/2007, s. 48.

4 Dz.U. z 2012 r., poz. 680.

5 D. Ossowska-Salamonowicz, M. Salamonowicz, Kierownicy urzedéw centralnych, urzedy centralne,
(w:) M. Chmaj (red.), Administracja rzqdowa w Polsce, Warszawa 2012, s. 114.
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Definicje legalng pojecia (organu) ,,Rada do Spraw Uchodzcow” zawiera
art. 89p ust. 1 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej. Zgodnie z tym przepisem Rada do Spraw Uchodzcow jest
organem administracji publicznej rozpatrujacym odwotania od decyzji i zazalenia
na postanowienia wydane przez Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw w spra-
wach prowadzonych na podstawie przepisow dziatu II (Status uchodzcy i ochrona
uzupelniajaca) tej ustawy. Spod uprawnien Rady zostaly wytaczone natomiast
kwestie przyznawania pomocy materialnej cudzoziemcom ubiegajacym si¢ o sta-
tus uchodzcy®. Jednoczesnie ustawodawca wskazal, iz Radzie do Spraw Uchodz-
cOw przystuguja uprawnienia organu wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow
Kodeksu postgpowania administracyjnego (ust. 2 ww. artykutu). W zwiazku
z tym unormowanie to stanowi lex specjalis wzgledem ogdlnej regulacji zawartej
w art. 17 pkt 3 Kodeksu postepowania administracyjnego, okreSlajacej organy
wyzszego stopnia w stosunku do wiekszoSci organdéw administracji publiczne;j.

Gléwnym celem funkcjonowania Rady do Spraw Uchodzcoéw jest zatem daze-
nie do zapewnienia szerokiej ochrony proceduralnej osobom ubiegajacym sie
o status uchodzcy w Polsce poprzez stworzenie mozliwoSci zaskarzania — w trybie
administracyjnego toku instancji — decyzji i postanowienn podejmowanych w tym
zakresie przez Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow’.

Podkresli¢ nalezy, ze Rada do Spraw UchodzZcow jest organem kolegialnym.
W sktad Rady wchodzi bowiem 12 czionkow (przewodniczacy Rady, jej wiceprze-
wodniczacy i 10 cztonkdéw®) powolywanych przez Prezesa Rady Ministrow na pig-
cioletnig kadencje spoSrod osob wyrdzniajacych sie wiedza lub doSwiadczeniem
praktycznym w zakresie problematyki uchodzcéw. Co najmniej polowa cztonkow
Rady powinna posiada¢ wyzsze wyksztalcenie prawnicze (art. 89r ust. 1 ustawy
0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej).
W doktrynie prawa administracyjnego stusznie zauwaza sig, ze organy kolegialne
co do zasady sg bardziej obiektywne niz organy monokratyczne, gdyz w przy-
padku rozstrzygania konkretnej sprawy przez zespot osob dziata swego rodzaju
samokontrola, wykluczajaca subiektywne podejscie do sprawy”. Spostrzezenia te
nalezatoby odnie$¢ do Rady do Spraw UchodZcéw, tym bardziej, ze organ ten
sktada si¢ z 12 cztonkéw i jest de facto organem drugiej instancji w sprawach
o nadanie badz pozbawienie statusu uchodzcy, a takze udzielenie ochrony uzu-
pelniajace;.

Warunki, jakie musi speinia¢ kandydat na czfonka Rady do Spraw Uchodz-
cow, okreSla art. 89r ust. 2 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na tery-

6 Ibidem, s. 113.

7 J. Jagielski, M. Zdanowicz, Rada do Spraw UchodZcow jako organ ochrony cudzoziemcow..., s. 48.

8 Zob. § 2 ust. 1 Zatacznik nr 1 do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 grudnia 2008 .
w sprawie statutu organizacyjnego i regulaminu czynnoSci wewnetrznych Rady do Spraw Uchodzcow
(Dz.U. Nr 223, poz. 1469).

9 B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 103.
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torium Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktérym cztonkiem Rady moze by¢
osoba posiadajaca obywatelstwo polskie, ktdra nie zostata skazana prawomocnym
wyrokiem sadu za przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego lub
za przestepstwo skarbowe oraz korzystajaca z pelni praw publicznych. Redakcja
tego przepisu wskazywalaby, iz enumeratywnie wymienia on niniejsze warunki.
Tymczasem nalezy pamigtac, ze czlonek Rady powinien takze wyr6zniaé si¢
wiedza lub doSwiadczeniem praktycznym w zakresie problematyki uchodzcow,
a co najmniej potowa czlonkdéw Rady powinna posiadaé wyzsze wyksztalcenie
prawnicze (zob. ust. 1 tego artykutu).

Tryb powolywania czlonkéw Rady do Spraw Uchodzcow uszczegotawia
art. 89r ust. 3 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, ktory stanowi, ze Prezes Rady Ministrow powoltuje w skiad
Rady po 4 osoby sposrod kandydatow przedstawianych przez ministra wlasciwego
do spraw zagranicznych i Ministra SprawiedliwoSci. Kazdy z ministrow przed-
stawia 8 kandydatéw. Ponadto w przypadku uzasadnionym istotnym wzrostem
liczby spraw o nadanie lub pozbawienie statusu uchodzcy Prezes Rady Ministrow
moze, na wniosek przewodniczacego Rady ztozony na podstawie uchwaly Rady,
powola¢ dodatkowych czlonkow Rady na okres do konca danej kadencji, przy
czym w takiej sytuacji przepisu art. 89r ust. 3 nie stosuje sie.

Rada do Spraw Uchodzcédw nie ma ,,wlasnego” aparatu pomocniczego. Zgod-
nie bowiem z art. 89zb ust. 1 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, obstuge administracyjng i kancelaryjng
Rady zapewnia Kancelaria Prezesa Rady Ministrow. Jednym z ratio legis takiego
rozwigzania — w ocenie historycznego ustawodawcy — mialo by¢ zapewnienie
niezaleznoSci Radzie do Spraw UchodZzcow od Szefa Urzedu czy tez ministra
wlasciwego do spraw wewnetrznychl0. Zdaje si¢ jednak, ze jeszcze lepszym
rozwigzaniem bytoby powotanie odrgbnego urzedu, ktory obstugiwatby Rade,
poniewaz wzmocnitoby to jeszcze bardziej jej niezalezno$¢ od innych organdéw
administracji rzadowe;.

Szczegolowe warunki organizacyjne i finansowe wykonywania obstugi Rady
do Spraw UchodZcow okreSla rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia
2 grudnia 2008 r. w sprawie warunkow organizacyjnych i finansowych wykonywa-
nia obstugi Rady do Spraw UchodzZcow!l. Dziatalnos¢ Rady jest za$ finansowana
z budzetu panstwa, z rozdziatu dotyczacego Rady do Spraw Uchodzcdw, z czgsci
dotyczacej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (por. ust. 2 ww. artykufu).

10° por. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej, druk nr 1304, data wplywu: 3.02.2003, Sejm IV kad.
11 Dz.U. Nr 218, poz. 1394.
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2. Pozycja prawna Rady do Spraw Uchodzcow

powolanych juz unormowan ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony

na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wynika, iz Rada do Spraw Uchodz-
cow jest kolegialnym organem administracji publicznej rozpatrujacym odwotania
od decyzji i zazalenia na postanowienia wydane przez Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow w sprawach dotyczacych statusu uchodzcy i ochrony uzupetnia-
jacej. Rada nalezy do kategorii organdéw centralnych, gdyz zakres jej witasciwo-
$ci obejmuje teren calego kraju; ponadto za zakwalifikowaniem jej do organdw
centralnych przemawia tez charakter zadah przez niag wykonywanych. W tym
kontekScie warto tez zwrdci¢ uwage na postanowienie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z dnia 31 sierpnia 2011 r. (sygn. II GSK 1633/11)12, w ktorym stwier-
dzono w szczegOlnosci, iz ,,w ustawodawstwie polskim wystepuja dos¢ liczne
przyktady, gdy ustawodawca nie okresla wprost, czy okre$lony urzad (kierownik
urzedu) jest centralnym urzedem lub centralnym organem administracji publicz-
nej. W takich przypadkach zaliczenie okre§lonego organu (urzedu) do organéw
centralnych zalezy od regulacji wyznaczajacej ustrdj organu, rodzaj kompetencji
oraz jego usytuowanie w systemie organdw administracji publicznej. W skardze
kasacyjnej trafnie przytoczono przyktady dotyczace takich organdéw jak Prezes
Narodowego Funduszu Zdrowia (postanowienie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 6 listopada 2007 r., sygn. akt II GSK 376/07), Krajowa Komisja
Uwtaszczeniowa, Rada do Spraw UchodZcow, Komisja Nadzoru Bankowego, co
do ktorych w orzecznictwie sgdowym przyjeto stanowisko, iz z uwagi na ustroj,
rodzaj zadan i kompetencji oraz usytuowanie w systemie organéw administracji
publicznej sa organami centralnymi, a wigc ministrami w rozumieniu art. 5 § 2
pkt 4 k.p.a.”.

Tym niemniej Rada do Spraw UchodZcOw nie jest centralnym organem admi-
nistracji rzadowej. Ustawodawca w art. 89p ust. 1 ustawy o udzielaniu cudzoziem-
com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wskazat bowiem og0lnie, iz
Rada jest ,,organem administracji publicznej”, nie precyzujac jednoczesnie, czy
nalezy ona do struktur administracji rzadowej. W tym miejscu warto podniesé, iz
jezeli ustawodawca przyznaje okre§lonemu organowi status centralnego organu
administracji rzadowej, czyni to z reguly expressis verbis w okreSlonym przepisie
prawal3. Stad tez stwierdzic trzeba, ze przynalezno$¢ organéw administracyjnych
i towarzyszacych im urzedéw administracyjnych do kategorii administracji rzado-
wej jest — co do zasady — do$¢ tatwo sprawdzalna na gruncie normatywnym, gdyz

12 orzeczenia.nsa.gov.pl

13 Zob. np. art. 42 ust. 1 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta (Dz.U. z 2012 r., poz. 159, z pdézn. zm.) oraz art. 152 ust. 1 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. —
Prawo zamowien publicznych (Dz.U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759, z pézn. zm.).
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w wigkszoSci przypadkow przepisy prawne okreSlaja wprost okreSlone organy
(urzedy) jako organy (urzedy) administracji rzagdowej!4.

Skoro zatem racjonalny prawodawca nie przyznal wyraznie Radzie do Spraw
Uchodzcow statusu centralnego organu administracji rzadowej, nalezy przyjac,
ze jego intencja bylo wytaczenie Rady ze struktur administracji rzadowe;.

Za tym, iz Rada do Spraw UchodZcow nie ma statusu centralnego organu
administracji rzagdowej przemawiaja réwniez inne argumenty. Warto bowiem
dostrzec, iz Rada do Spraw Uchodzcow nie podlega Prezesowi Rady Ministrow
ani tez okreslonemu ministrowi; nie jest tez przez nich nadzorowanals. Tym-
czasem w przypadku centralnych organéw administracji rzagdowej ich organami
zwierzchnimi sa: Rada Ministrow, Prezes Rady Ministrow badZ poszczego6lni
ministrowie; im tez przystuguja kompetencje nadzorcze!¢, ktorych zakres okre-
Slony jest w przepisach ustaw tworzacych (powolujacych) okreSlone centralne
organy administracji rzadowej. Ponadto w literaturze przedmiotu trafnie podkre-
§la sig, ze relacje nadzorcze — z wyjatkiem szczeg6lnych konfiguracji nadzoru, jak
np. w przypadku nadzoru nad samorzadem czy tzw. nadzoru w prawie material-
nym (bedacego klasyczng policja administracyjna) — wyznaczaja kierunek powia-
zan, ktory moze dawac ostateczng podstawe do wiaczenia okreSlonego organu
(urzedu) do sektora administracji rzadowej!”. Stad tez niepowierzenie wprost
Prezesowi Rady Ministrow badz okreSlonemu ministrowi nadzoru nad Radg do
Spraw Uchodzcow stanowi wyrazny argument za tym, iz Rada nie jest organem
przynaleznym do sektora administracji rzadowej. Dodatkowym argumentem za
niezaleznoscig Rady do Spraw UchodZcow od organow administracji publicznej
(w szczeg6lnosci rzadowej) jest brzmienie art. 89z ust. 5 ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z kto-
rym przy orzekaniu czlonkowie Rady sa zwigzani wylacznie przepisami prawa.

Na marginesie nalezy tez zauwazy¢, iz ustawodawca w ustawie o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nie powierzyt
wprost zadnemu organowi administracji pafstwowej uprawniefi nadzorczych
(kontrolnych) wzgledem Rady do Spraw UchodZcéw, co jest rozwigzaniem sto-
sunkowo rzadkim w systemie prawa administracyjnego. Nawet w przypadku,
gdy organ administracji publicznej ma by¢ ,niezalezny” od innych organéw,
w szczegOlnosci tych wechodzacych w sktad administracji rzadowej, ustawodawca
co do zasady powierza kompetencje nadzorcze (kontrolne) innemu podmiotowi
spoza sektora administracji rzadowej. Przyktadem moga by¢ tutaj unormowania
zawarte w art. 2 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracyl8,

14 J. Jagielski, Administracja Rzqdowa oraz Administracja Samorzqdowa w Kontekscie Zasady Niepo-
lgczalnosci Mandatu Parlamentarnego, (w:) ,,Przeglad Sejmowy” 4(87)/2008, s. 124.

15 J. Jagielski, M. Zdanowicz, Rada do Spraw UchodZcow jako organ ochrony cudzoziemcow..., s. 50.

16 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 153.

17 J. Jagielski, Administracja Rzqdowa oraz Administracja Samorzqdowa..., s. 124.

18 Dz.U. z 2012 r., poz. 404, z pdzn. zm.
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zgodnie z ktorymi Pafistwowa Inspekcja Pracy podlega Sejmowi. Nadz6r nad
Panistwowg Inspekcja Pracy w zakresie okreslonym w tej ustawie sprawuje Rada
Ochrony Pracy.

Ponadto centralne organy administracji rzadowej sa co do zasady organami
monokratycznymi, natomiast Rada — jak juz wczeSniej wskazano — jest organem
kolegialnym. Warto jeszcze odnotowaé, ze centralne organy administracji rza-
dowej maja na ogdt strukture szczeblowa, podlegaja im bowiem organy admi-
nistracji rzadowej dziatajace w terenie, a wiec organy administracji zespolonej
i niezespolonej!®. Tymczasem Radzie do Spraw UchodZcow nie podlegajg zadne
z tych organéw administracji.

Rada do Spraw Uchodzcow nie moze by¢ rowniez kwalifikowana jako organ
o charakterze ,,opiniodawczo-doradczym”, pomimo swojej nazwy. Rada ma
bowiem kompetencje wladcze, poniewaz gltowng jej funkcja jest rozpatrywanie
odwotan od decyzji i zazalen na postanowienia wydane przez Szefa Urzedu
w sprawach dotyczacych statusu uchodzcy i ochrony uzupetniajacej. Natomiast
organy opiniodawczo-doradcze sg na og6t pozbawione kompetencji wiadczych,
gdyz ich zadaniem jest przewaznie formutowanie opinii i wnioskow dla organow
naczelnych albo centralnych organéw administracji rzadowej. Organy te zapo-
znaja si¢ z tymi wnioskami i opiniami, ale z reguly nie sa nimi zwigzane; moga
je bowiem podzieli¢ albo odrzucié. Tym niemniej Rada ma prawo wypowiadaé
sie 1 zajmowaé stanowisko w sprawach dotyczacych problematyki uchodzczej,
w szczegdlnosci w kwestiach prowadzenia przez Polske polityki migracyjnej czy
tez podejmowanych dziatan humanitarnych20.

Z powyzszych wzgleddéw nalezy przyjaé, ze Rada do Spraw UchodZcow jest
centralnym organem administracji pafnstwowej, ktory nie miesci sie¢ jednak
w strukturze organéw administracji rzadowej?!. Takie usytuowanie Rady w sys-
tematyce organdw nie oznacza jednak, ze na jej dziatalno$¢ nie maja w ogdle
wplywu, cho¢by posredniego, organy administracji rzadowej. Prezes Rady Mini-
strow ma bowiem wplyw na sktad Rady do Spraw Uchodzcow, gdyz powotuje
on skfad Rady, w tym po 4 osoby spoSrod kandydatow przedstawianych przez
ministra wlaSciwego do spraw zagranicznych i Ministra Sprawiedliwosci (a zatem
ww. ministrowie maja tez posredni wplyw na ksztaltowanie sktfadu Rady). Nadto
Prezes Rady Ministrow jest upowazniony i zarazem zobligowany do odwotania
czlonka Rady w przypadku, gdy zaistnieje chocby jedna z przestanek wymienio-
nych w art. 89t ust. 1 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Przestankami tymi sa:

19° M. Chlipata, Rada Ministrow i Administracja Rzqdowa w Konstytucyjny System Wiadz Publicznych,
P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2010, s. 147.

20 D. Ossowska-Salamonowicz, M. Salamonowicz, Kierownicy urzeddw centralnych, urzedy centralne...,
s. 114.

21 Podobnie J. Jagielski, M. Zdanowicz, Rada do Spraw UchodZcow jako organ ochrony cudzoziem-
cow..., s. 50.
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1) zlozenie przez cztonka rezygnacji z petnienia funkcji;

2) choroba trwale uniemozliwiajagca sprawowanie przez niego funkcji;

3) skazanie cztonka prawomocnym wyrokiem orzeczonym za przestgpstwo
popelnione z winy umyslnej, Scigane z oskarzenia publicznego lub za prze-
stepstwo skarbowe;

4) zaistnienia innych okoliczno$ci uniemozliwiajacych cztonkowi sprawowanie
funkcji lub wywiazywanie si¢ z obowiazkow.

Regulacja ta wymienia w sposOb enumeratywny przestanki odwotania cztonka
Rady i - jak juz wcze$niej podniesiono — przyznaje Prezesowi Rady Ministrow
kompetencje w postaci odwolania czlonka Rady, w razie zaistnienia ktorej$
z powolanych wyzej przestanek. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze w spo-
sob Scisly, literalny powinny by¢ wyktadane przepisy kompetencyjne??, a zatem
art. 89t ust. 1 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej podlega co do zasady interpretacji literalnej. Tym niemniej
zauwazy¢ nalezy, ze ostatnia z przestanek obligatoryjnego odwotania cztonka
Rady (art. 89t ust. 1 pkt 4) jest najmniej dookres§lona. Wydaje si¢ zatem, iz to
Prezes Rady Ministréw decyduje, czy w okolicznoSciach danej sprawy zaistnialy
inne (niz wymienione w art. 89t ust. 1 pkt 1-3) okolicznosci uniemozliwiajace
sprawowanie funkcji przez cztonka Rady lub wywiazywanie si¢ przez niego
z obowigzkdow.

Prezes Rady Ministrow ma rowniez poSredni wplyw na dziatalno$¢ Rady do
Spraw Uchodzcow poprzez fakt, iz nadaje on, w drodze rozporzadzenia, statut
organizacyjny Rady. Obecnie statut stanowi zatacznik nr 1 do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 grudnia 2008 r. w sprawie statutu organizacyj-
nego i regulaminu czynnosci wewngtrznych Rady do Spraw Uchodzcow?3. Trzeba
przy tym dodaé, iz obok ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej statut Rady stanowi podstawe prawna jej dziatal-
nosci. Wreszcie trzeba tez zaakcentowac, iz Rada do Spraw UchodZcow nie jest
dysponentem oddzielnej czeSci budzetowej, gdyz jej dziatalnoS¢ finansowana jest
z budzetu panstwa, z rozdzialu dotyczacego Rady do Spraw UchodZcow, z czesci
dotyczacej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

Na koncu nalezy jeszcze przypomnied, ze obstuge administracyjng i kance-
laryjng Rady zapewnia Kancelaria Prezesa Rady Ministréw. Zdaje sig, iz takie
rozwiazanie réwniez w pewnym sensie stanowi ograniczenie autonomii Rady do
Spraw UchodZcow.

22 L. Morawski, Zasady wykladni prawa, Torun 2006, s. 171.
2 Dz.U. Nr 223, poz. 1469.
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3. Kompetencje i zadania Rady do Spraw Uchodzcow

ak juz wcze$niej wspomniano, podstawowa kompetencja Rady do Spraw

Uchodzcow jest rozpatrywanie odwotan od decyzji i zazalen na postanowie-
nia wydanych przez Szefa Urzedu w sprawach o nadanie lub pozbawienie sta-
tutu uchodzcy badz przyznanie ochrony uzupetniajacej. Funkcjonowanie Rady
realizuje zatem jedng z podstawowych zasad procedury administracyjnej, jaka
jest zasada dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego?4. Rada do Spraw
Uchodzcow jest rOwniez organem wtaSciwym w sprawach wznowienia postepo-
wania, uchylania, zmiany lub stwierdzenia niewaznoSci wydanych decyzji lub
postanowien (zob. art. 89p ust. 3 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej).

Ponadto Rada ma prawo orzec o udzieleniu ochrony uzupetniajace;j, jezeli
w wyniku rozpatrzenia odwolania od decyzji w sprawie o nadanie statusu
uchodzcy stwierdzi, ze wnioskodawca lub osoba, w imieniu ktérej wnioskodawca
wystepuje, nie moga powroci¢ do kraju ze wzgledu na rzeczywiste ryzyko dozna-
nia powaznej krzywdy przez:

1) orzeczenie kary $mierci lub wykonanie egzekucji;

2) tortury, nieludzkie lub ponizajace traktowanie lub karanie;

3) powazne i zindywidualizowane zagrozenie dla zycia lub zdrowia wynikajace
z powszechnego stosowania przemocy wobec ludnosci cywilnej w sytuacji mig-
dzynarodowego lub wewnetrznego konfliktu zbrojnego
i ze wzgledu na to ryzyko nie moze lub nie chce korzysta¢ z ochrony kraju

pochodzenia (zob. art. 53 ust. 3 w zwigzku z art. 15 ustawy o udzielaniu cudzo-

ziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej).

W tym miejscu nalezy wskazac, ze Rada do Spraw Uchodzcow orzeka co do
zasady w skiadach trzyosobowych, a orzeczenia zapadaja wigkszoscig glosow.
Cztonek sktadu orzekajacego nie moze wstrzymac si¢ od glosu (art. 89z ust. 1
i 2 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej). Nadto cztonek sktadu orzekajacego, ktory nie zgodzit si¢ z wigkszoscig
glosujacych, moze przy podpisywaniu orzeczenia zglosi¢ zdanie odrgbne, poda-
jac, w jakiej czeSci i w jakim zakresie kwestionuje orzeczenie.

Trzeba tez dodac, iz stosownie do art. 4 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, do postepowan w sprawach
uregulowanych w ustawie stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, o ile ustawa nie stanowi inaczej. Stosujac si¢ do jednej z funda-
mentalnych regul wyktadni systemowej, zgodnie z ktra przepisy prawne nalezy
interpretowac bioragc pod uwage ich miejsce w systematyce aktu normatywnego

24 D. Ossowska-Salamonowicz, M. Salamonowicz, Kierownicy urzedéw centralnych, urzedy centralne...,
s. 114.
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(argumentum a rubrica)®, nalezy zauwazy¢, ze regulacja ta jest zamieszczona
w przepisach ogdlnych ustawy. W zwiazku z tym do Rady stosuje si¢ przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego, zwtaszcza dotyczace ogdlnych zasad
tego postepowania i obowigzkow procesowych dla organu II instancji, o ile prze-
pisy ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej o charakterze lex specjalis nie wylaczaja ogdlnych kodeksowych regulacji.

Od kompetencji2® Rady do Spraw Uchodzcoéw nalezy odrdznié jej zadania,
ktore nie dajg podstaw do dokonywania okreslonych czynno$ci konwencjonal-
nych oraz nie upowazniajg do ingerencji w prawa i obowigzki podmiotéw admini-
strowanych?’. Zadania Rady do Spraw UchodZcow okreSla art. 89p ust. 4 ustawy
0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.
Zgodnie z tym unormowaniem do zadan Rady nalezy:

1) dokonywanie analiz orzecznictwa w zakresie spraw o nadanie lub pozbawienie
statusu uchodzcy,

2) gromadzenie informacji o krajach pochodzenia cudzoziemcow,

3) wspolpraca z organami oraz instytucjami krajowymi i zagranicznymi w zakre-
sie problematyki migracji i uchodZstwa,

4) prowadzenie rejestru ztozonych zazalen i odwotan oraz wydanych przez Rade
decyzji i postanowien.

Warto zwr6cié uwage na to, iz ustawodawca w powyzszym katalogu zadan
nie przyznal Radzie expressis verbis zadania polegajacego na opiniowaniu aktow
normatywnych dotyczacych problematyki migracji i uchodzZstwa. Tym niemniej
wydaje sie, iz to zadanie miesci si¢ w ,,szerszym” zakresowo zadaniu polega-
jacym na wspOlpracy z organami krajowymi w zakresie problematyki migracji
i uchodzstwa. Wspotpraca taka moze bowiem obejmowac rowniez kwestie zwig-
zane z tworzeniem prawa w tym zakresie.

Rada do Spraw Uchodzcow realizuje swoje ustawowe zadania przez udziat jej
czlonkéw w skladach orzekajacych oraz posiedzeniach plenarnych, ktére odby-
waja sie¢ w obecnosci co najmniej polowy ustawowego skfadu Rady. Posiedzenia
plenarne zwotuje przewodniczacy Rady z wiasnej inicjatywy lub na wniosek co
najmniej potowy ustawowego sktadu Rady; posiedzenia plenarne zwoluje si¢ co
najmniej raz na dwa miesiace (§ 10 ust. 2 i 5 zatgcznika nr 2 do rozporzadzenia

2 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2011, s. 237.

26 Kompetencja to zdolno$¢ organu administracji publicznej do dokonania konkretnej czynnosci
konwencjonalnej (np. wydania decyzji administracyjnej) lub psychofizycznej (np. zastosowania §rodka
przymusu bezposredniego), charakteryzujaca si¢ wysokim stopniem konkretyzacji, niestanowigca jedynie
uprawnienia organu jako immanentnie powigzana z obowigzkiem czynienia z niej uzytku, A. Adamczyk,
Organ administracji publicznej i inne podmioty administrujgce w Prawo administracyjne, Czes¢ ogolna,
L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Warszawa 2011, s. 300.

27 Szerzej na temat odréznienia kompetencji od zadan organu administracji publicznej — M. Matczak,
Kompetencja w prawie administracyjnym, Instytucje prawa administracyjnego, System Prawa Administracyj-
nego, T. 1, R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2010, s. 375-376.
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Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 grudnia 2008 r. w sprawie statutu organizacyj-
nego i regulaminu czynnoS$ci wewnetrznych Rady do Spraw UchodZcow).

Przewodniczacy Rady jest uprawniony do wyznaczania cztonkom Rady zadan
zwigzanych z dziatalnosScia tego organu. Ma on tez prawo powolywaé ekspertow
lub biegtych sposrod osob dysponujacych specjalistyczng wiedza lub doswiadcze-
niem, w celu sporzadzania opinii lub ekspertyz2s.

Przewodniczacy Rady do Spraw UchodZcow ma réwniez szerokie kompeten-
cje w zakresie czynno$ci wewnetrznych Rady. Wyznacza on bowiem sktady orze-
kajace i przydziela sprawy do rozpoznania, a takze wskazuje przewodniczacego
trzyosobowego sktadu orzekajacego. Przewodniczacy Rady moze tez przydzieli¢
wyznaczonemu sktadowi orzekajacemu dodatkowe sprawy do rozpoznania (§ 3
zatacznika nr 2 do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 grudnia
2008 r. w sprawie statutu organizacyjnego i regulaminu czynnoSci wewnetrznych
Rady do Spraw Uchodzcow). Do pozostatych kompetencji Przewodniczacego
Rady nalezy zaliczy¢ m.in. ustalanie planu pracy Rady, reprezentowanie Rady
przed innymi organami i instytucjami, reprezentowanie jej w postepowaniu przed
sadem administracyjnym lub wyznaczanie w tym celu innego czltonka Rady,
a takze fakultatywne powotywanie zespoloéw tematycznych lub grup roboczych do
opracowania zagadnien oraz dokonania analiz probleméw wynikajacych z dzia-
falnos$ci Rady (zob. art. 89w ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej).

4. Wnioski koncowe

Rada do Spraw Uchodzcow jest centralnym i kolegialnym organem admini-
stracji panstwowej, ktorego podstawowa kompetencja jest rozpatrywanie
odwotan od decyzji i zazalen na postanowienia wydawanych przez Szefa Urzedu
w sprawach o nadanie lub pozbawienie statutu uchodzcy badz przyznanie ochrony
uzupelniajacej. Jest ona przy tym organem wzglednie niezaleznym od organdw
administracji rzadowej. Niezalezno§¢ Rady gwarantuje przede wszystkim fakt, iz
w obecnym porzadku prawnym zaden organ administracji publicznej nie spra-
wuje nad nig nadzoru i kontroli, a ponadto fakt, iz jej cztonkowie powotywani
sa na 5 — letnig kadencje. Tym niemniej nie oznacza to, ze niezalezno$¢ Rady do
Spraw UchodZcow ma charakter nieograniczony. Pewien wplyw na jej funkcjo-
nowanie ma bowiem Prezes Rady Ministrow, ktéry powoluje sktad Rady, w tym
po 4 osoby sposrod kandydatow przedstawianych przez ministra wlasciwego do
spraw zagranicznych i Ministra Sprawiedliwosci, a takze jest upowazniony do
odwolania cztonka Rady w przypadku, gdy zaistnieje choéby jedna z przestanek

28§ 3 zalacznika nr 1 do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 grudnia 2008 r. w sprawie
statutu organizacyjnego i regulaminu czynnoSci wewngtrznych Rady do Spraw Uchodzcow.
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wymienionych w art. 89t ust. 1 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto Prezes Rady Ministréw nadaje,
w drodze rozporzadzenia, statut organizacyjny Rady do Spraw Uchodzcow.

Rada do Spraw UchodzZcéw nie miesci si¢ co prawda w sektorze administra-
cji rzadowej, tym niemniej obstuge administracyjng i kancelaryjng Rady zapew-
nia Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, a dziatalno$¢ Rady jest finansowana
z budzetu panstwa, z rozdzialu dotyczacego Rady do Spraw UchodZcdw, z cz¢sci
dotyczacej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (art. 89zb. ust. 1 ustawy o udzie-
laniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej). W tym
kontekscie postulowaé mozna by — w celu wzmocnienia niezaleznoSci Rady —
powotlanie (w drodze nowelizacji ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej) odrebnego urzedu, ktory zapewnitby
jej obsluge administracyjng i kancelaryjna.

STRESZCZENIE

W artykule dokonano przede wszystkim analizy pozycji prawnej Rady do Spraw
Uchodzcow i jej relacji z innymi organami administracji publicznej (zwlaszcza rza-
dowej). W tym kontekscie podj¢to probe odpowiedzi na pytanie: czy Rada do Spraw
UchodZcdw jest centralnym organem administracji rzadowej czy tez jest niezaleznym,
centralnym organem administracji panstwowej. Omoéwiono takze tryb powolywania
cztonkéw tego kolegialnego organu.

Ponadto w artykule przedstawiono zadania i kompetencje Rady do Spraw
Uchodzcow, a takze jej wewnetrzng organizacje, w tym kompetencje Przewodnicza-
cego Rady do Spraw Uchodzcow.

SUMMARY

The article presents an analysis of a legal position of the Council for Refugees
and its relations with other public administration organs, especially governmental
ones. In that context, there is an attempt to answer the question: Is the Council for
Refugees a central organ of governmental administration or an independent central
organ of state administration? The author also discusses the system of appointing
the members of that collective body.

In addition, the article presents the tasks and powers of the Council for Refugees,
its internal organizational structure and the powers of the Chair of the Council for
Refugees.
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