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Wykaz najwazniejszych skrotow
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Komitet Wykonawczy Urzedu Wysokiego Komisarza NZ do Spraw UchodZcow
(ang. Executive Committee of United Nations High Commissioner for Refugees)
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Genewska Grupa do spraw Migracji (ang. Geneva Migration Group)

HLWG
Grupa robocza wysokiego szczebla do spraw Migracji i Azylu
(ang. High Level Working Group on Migration and Asylum)

IAMM
Miedzynarodowa Agenda na rzecz Zarzadzania Migracja
(ang. International Agenda for Migration Management)

IRO
Miegdzynarodowa Organizacja ds. Uchodzcow
(ang. International Refugee Organization)

UNHCR
Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcow
(ang. United Nations High Commissioner for Refugees)

UNRRA
Administracja Narodow Zjednoczonych ds. Pomocy i Odbudowy
(ang. United Nations Relief and Rehabilitation Administration)

UNRWA

Agencja Narodéw Zjednoczonych ds. Pomocy Uchodzcom Palestyfiskim
na Bliskim Wschodzie (ang. United Nations Relief and Works Agency
for Palestine Refugees in the Near East)






WSTEP

Wutworzonej w 1945 r. Organizacji Narodow Zjednoczonych wyrazato
si¢ dazenie spotecznosci migdzynarodowej do osiagnigcia trwatego po-
koju i bezpieczenistwa na Swiecie. Podstawowym celem organizacji uczyniono
zapobieganie i usuwanie zagrozef pokoju, ttumienie ,,aktow agresji i innych
naruszen pokoju”, a takze tagodzenie i zatatwianie na drodze pokojowej spo-
row i sytuacji mogacych prowadzi¢ do naruszen pokojul. Skuteczng realizacje
tego zamierzenia uzalezniono od wprowadzenia na grunt prawa mi¢dzyna-
rodowego i egzekwowania bezwzglednego zakazu uzycia sily i grozby uzycia
sity, obowigzku poszanowania suwerennej réwnoSci i integralnosci teryto-
rialnej panstw cztonkowskich, oraz wykonywania w dobrej wierze wszelkich
zobowigzan mi¢dzynarodowych. Uksztaltowal si¢ w ten sposob system bez-
pieczenstwa zbiorowego, w ktorym za priorytet uznano wspotprace miedzy
panstwami, wzajemne poszanowanie interesow i szukanie porozumief, aby
doprowadzi¢ do usunigcia rozbieznosci i odmiennych punktow widzenia na
kwestie migdzynarodowe.

Prawne wyeliminowanie grozby agres;ji i uzycia sily w stosunkach miedzy-
narodowych mialo by¢ gwarancjg pokoju i bezpieczenistwa. Za rOwnie istotny
warunek osiagnigcia pokoju 1 bezpieczefistwa, tworcy Organizacji Narodow
Zjednoczonych uznali poszanowanie ,,praw czltowieka i podstawowych wol-
nosci dla wszystkich, bez wzgledu na rase, pleé, jezyk i wyznanie”2. Zabiega-
jac o zagwarantowanie ochrony praw jednostki, podczas trzeciej sesji Zgro-
madzenia Ogolnego ONZ podkreslono, ze przyrodzona godno$¢ oraz réwne
i niezbywalne prawa sg postawg wolnosci, sprawiedliwosci i pokoju na Swie-
cie3. W kolejnych latach takie postrzeganie praw cziowieka przyczynito si¢ do

I Por.: artykut 1(1), Karta Narodow Zjednoczonych, San Francisco, 26 czerwca 1945,
Dz.U. 1947, nr 23, poz. 90 z pdZniejszymi zmianami.

2 Por.: preambutaiartykul 1(3), Karta Narodow Zjednoczonych, San Francisco, 26 czerw-
ca 1945, op. cit.

3 Rozwazano wowczas takze mozliwo$¢ przyznania osobom fizycznym prawa petycji,
pozwalajacego na dochodzenie uprawnien, gwarantowanych przez prawo miedzynarodowe.
Propozycja nie zostata zrealizowana z uwagi na sprzeciw przedstawicieli Zwigzku Radziec-
kiego, dla ktorych prawo petycji byto brakiem szacunku dla suwerennosci panstwa.
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wprowadzenia powszechnego obowigzku przestrzegania norm zakazujacych
ludobojstwa, zbrodni przeciw ludzkosci i zbrodni wojennych. Przyznanie tym
normom charakteru ius cogens zagwarantowato ich uniwersalng istot¢ oraz
pozwolito na postrzeganie ochrony praw czlowieka przez pryzmat interesu
spolecznosci migdzynarodowej na rowni z pokojem i bezpieczefistwem.

Jednym z kluczowych elementéw powojennej koncepcji pokoju i bez-
pieczenistwa stalo si¢ zatem bezpieczeristwo ludzkie (ang. human security).
Uznano, ze bezpieczenstwo nie moze by¢ definiowane jedynie przez pryzmat
ochrony terytorium panstwa przed obcg agresjg lub jedynie jako ochrona in-
teresow narodowych czy interesow globalnych#. Bezpieczenstwo musi by¢ od-
noszone rowniez do jednostek. W tym zakresie odpowiedzialno$¢ za jego za-
gwarantowanie spoczywa na panstwie, ktore jest instrumentem ochrony praw
cztowieka, zarbwno w wymiarze osobistym, politycznym, jak i ekonomicznym,
spotecznym, zdrowotnym czy zywnoSciowym. Bezpieczenstwo ludzkie nie
moze by¢ jednak postrzegane jedynie jako gwarancja przezycia fizycznego,
powigzanego z mozliwoscig korzystania z praw i podstawowych wolnosci, ale
rOwniez jako ,,gwarancja stabilizacji, jako prawo do zrownowazonego rozwo-
ju, jako ochrona tozsamosci kulturowej”, narodowosciowej, etnicznej, czy re-
ligijnej. Bezpieczenstwo pojedynczych osob i grup zalezy od wyeliminowania
niepewnosci i poczucia zagrozenia powodowanych m.in. niedorozwojem lub
niskim poziomem rozwoju pafstw, a w konsekwencji: niskim poziomem edu-
kacji, bezrobociem, ubostwem, zanieczyszczeniem Srodowiska naturalnego,
niskim poziomem opieki zdrowotnej, naruszeniami praw cziowieka (nie tyl-
ko o fundamentalnym charakterze) itp. ,,Bezpieczenistwo ludzkie to dziecko,
ktore nie umarto, choroba, ktora si¢ nie rozprzestrzenita, praca, ktorej nie
utracono, napiecia etniczne, ktore nie przerodzily si¢ w przemoc, dysydent,
ktory nie zostal uciszony. Bezpieczenstwo ludzkie nie jest mierzone bronia,
lecz ludzkim zyciem i godnoScia”¢. Cho¢ koncepcja bezpieczeristwa ludzkiego
sformutowana zostata oficjalnie dopiero w 1994 r. w raporcie Programu Na-
rodow Zjednoczonych ds. Rozwoju (ang. United Nations Development Pro-
gramme), to jej poczatkow upatrywac nalezy wiasnie we wskazanej w Karcie
Narodow Zjednoczonych idei ochrony praw cztowieka.

4 New Dimensions of Human Security. Human Development Report 1994, United Na-
tions Development Programme, New York—-Oxford 1994, s. 22.

5 J. Symonides, V. Volodin, Concept and new dimensions of security: introductory remarks,
w: Non-Military Aspects of International Security. Peace and Conflict Issues after the Cold War,
United Nations Educational and Scientific and Cultural Organization, Paris 1995, s. 11.

6 New Dimensions of Human Security, op. cit., s. 22.
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Zadanie ochrony praw cztowieka organizacja realizowata dwutorowo. Po
pierwsze, koncentrowata si¢ na aktywnosci kodyfikacyjnej, skutkujacej opra-
cowaniem i przyjeciem migdzynarodowych instrumentdw prawnych, gwaran-
tujacych standardy ochrony praw jednostek. Po drugie, na inicjatywach insty-
tucjonalnych, ktérych konsekwencjg byto powotanie agend odpowiedzialnych
za praktyczng realizacje idei ochrony praw czlowieka, a wiec zaréwno za kon-
trole implementacji rozwigzan prawno-mi¢dzynarodowych, jak i za udziela-
nie pomocy humanitarnej w sytuacji naruszen praw czlowieka. W kazdym
z tych przejawow aktywnosSci na rzecz ochrony praw czltowieka, Organizacja
Narodéw Zjednoczonych realizowata koncepcj¢ zwang dyplomacjq praw czlo-
wieka (ang. human rights diplomacy). Najpelniejszy wyraz idea ta odnalazta
w wiedenskiej deklaracji i programie dziatania z 1993 r., zgodnie z ktorymi
,promocja i ochrona praw cztowieka jest przedmiotem zainteresowania spo-
tecznosci migdzynarodowe;j”’. Rozwini¢ta zostala przez Kofiego A. Annana,
ktory w 2000 r. w raporcie ‘We, the Peoples’. The Role of the United Nations in
the 21st Century8, podkreslit iz ochrona praw cztowieka nie jest juz wyltacznie
domeng panstw i postulowal wzmocnienie mechanizméw monitorowania im-
plementacji rozwigzan gwarantujacych ochrone¢ praw czlowieka. Za cel uznat
doprowadzenie do sytuacji, w ktorej prawnemu wyrazeniu woli ochrony praw
czlowieka towarzyszy¢ bedzie rzeczywista wola wypetniania zobowigzan. Do-
stepne instrumentarium obejmowac powinno nie tylko tradycyjne Srodki kon-
trolne (jak sprawozdania panstw, badania na miejscu, skargi panstwowe), lecz
takze cichg dyplomacje, publiczng krytyke panstwa dokonujacego naruszen
praw czlowieka, a w ostatecznoSci sankcje.

Zaprojektowany na forum Organizacji Narodéw Zjednoczonych uniwer-
salny system ochrony praw czlowieka nadat uprawnieniom jednostek pierwot-
ny i indywidualny charakter (prawa te przystugiwaly jednostce juz w stanie na-
tury), powszechny wymiar (przystuguja kazdemu niezaleznie od rasy, religii,
narodowosci, przynaleznoSci etnicznej, wieku, stanu zdrowia, stanu majatko-
wego itp.), niezbywalno$¢ (nie ma mozliwoSci zrzeczenia si¢ tych praw) i nie-
zalezno$¢ (wynikajg z samej natury bycia czfowiekiem i nie s3 uwarunkowane
koniecznoScia wypelnienia jakichkolwiek zobowiazan). Wsrdd wprowadzo-
nych gwarancji znalazlo si¢ prawo do azylu politycznego — do poszukiwania
schronienia poza wlasnym panstwem, w sytuacji gdy pafnstwo to nie chce lub
nie moze obja¢ jednostki opieka.

7 Par. 4, Vienna Declaration and Programme of Action, adopted by the World Conference
on Human Rights, A/CONF.157/23, 12.07.1993.

8 K.A. Annan, ‘We the Peoples’. The Role of the United Nations in the 215 Century, New
York 2000.
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Powigzanie ochrony praw cztowieka z ideg udzielenia pomocy osobom, kt6-
rych prawa sg naruszane przez panstwo pochodzenia lub stalego pobytu
spowodowato wprowadzenie do prawa mig¢dzynarodowego nowego rodzaju
ochrony: azylu politycznego (statusu uchodzcy)?. Ochrona oso6b poszukuja-
cych schronienia poza wtasnymi panstwami stala si¢ przedmiotem miedzyna-
rodowego zainteresowania, zasady jej udzielania uzaleznione byty od regula-
cji miedzynarodowych, nie wewnetrznych. Do chwili wprowadzenia do prawa
miedzynarodowego rozwigzan regulujacych kwestie przyznawania azylu poli-
tycznego, cudzoziemcy opuszczajacy wlasne panstwa z obawy przed przeSla-
dowaniami korzysta¢ mogli z ochrony jedynie w postaci azylu terytorialnego
lub azylu dyplomatycznego. Praktyka udzielania azylu terytorialnego znana
byla juz w czasach starozytnych (z greckiego ,,azyl” to wolnos¢ od zajecia,
cos, nie podlegajgcego zajeciu). Potwierdzona zostata w okresie pdzniejszym
m.in. w pracach Hugona Grocjusza i Emera de Vattelal0, z ktorych pierwszy
w 1604 r. rozwazal mozliwoS$¢ uznania wolnosci przeptywu osob i przyznania
jest charakteru normy fundamentalnej. Azyl terytorialny to instytucja prawa
wewnetrznego. W konsekwencji, decyzja o przyznaniu, odmowie przyznania
lub cofnieciu ochrony jest zalezna wylacznie od wiadz danego panstwa. Azyl
terytorialny, traktowany jako prawo panstwa, bedace przejawem jego suwe-
rennosci, nie dawat uchodZcom prawa do domagania si¢ schronienia w innym
panstwie. Tym samym, nie przyczynial si¢ do rozwigzania problemu uchodz-
stwa. Forma ochrony cudzoziemcdw obawiajacych si¢ przesladowania stat si¢
rowniez azyl dyplomatyczny. Jego istota jest udzielenie schronienia cudzo-
ziemcowi na terenie misji dyplomatycznej, placowki konsularnej, poktadzie
samolotu lub statku w stuzbie pafistwa lub nalezacego do sit zbrojnych danego
panstwa, lub na terenie misji wojskowej!l. Warunkiem przyznania ochrony
w formie azylu dyplomatycznego jest istnienie sytuacji niecierpigcej zwtoki,

9 Termin ,,azyl polityczny”, inaczej ,status uchodzcy” rozumie¢ nalezy jako pozycje
prawng osdb poszukujacych schronienia poza wiasnymi panstwami w zwiazku z prze$ladowa-
niami ze wzgledu na rasg, religi¢, narodowos¢, przynalezno$¢ do okre§lonej grupy spofeczne;j
czy przekonania polityczne. Szczegétowo kwestie terminologiczne omdwione zostaly w roz-
dziale II.

10°J. Symonides, Prawo do azylu, w: Prawa cztowieka. Model prawny, (red.) R. Wieruszew-
ski, Warszawa—Wroctaw—Krakow 1991, s. 615.

11 Poszukujac podstaw prawnych azylu dyplomatycznego odwolywano si¢ do obowigzu-
jacej w przesztosci zasady eksterytorialnoSci. Wedtug tej koncepcji, placdwka dyplomatycz-
na danego panstwa stanowila jego terytorium. Wykonujac swoje suwerenne prawa, panstwo
moglo wigc udzieli¢ schronienia cudzoziemcowi w misji dyplomatycznej. Wspoiczes$nie, wraz
z przyjeciem teorii funkcji, jedyna podstawa dla udzielenia azylu dyplomatycznego jest zgoda
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co rozumie¢ mozna jako bezpoSrednie zagrozenie zycia, zdrowia lub wolno-
Sci cudzoziemca. Rowniez azyl dyplomatyczny nie mogt wiec stanowi¢ anti-
dotum na problem uchodzstwa. Rozwigzaniem miato by¢ przyznanie prawa
udzielania (uprawnienie panstwa) i ubiegania si¢ (prawo jednostki) o status
uchodzcy.

Skierowanie uwagi na prawo do azylu politycznego podyktowane byto
dwoma wzgledami. Pierwszym stata si¢ potrzeba humanitarna, zwigzana z ko-
niecznoscig zapewnienia bezpieczefistwa osobom, ktorych prawa sa tamane
(koncepcja bezpieczeristwa ludzkiego). Drugim byt cel strategiczny — potrzeba
ochrony bezpieczenstwa narodowego i porzadku publicznego, zagrozonych
w sytuacji naptywu uchodzcéw!? oraz potrzeba ochrony migdzynarodowe-
go pokoju i bezpieczenistwa. Idea praw indywidualnych (w tym przypadku
uprawnien uchodzcéw), stawianych w opozycji do uprawnien panstw (zarow-
no panstw pochodzenia, jak i goszczacych), jest potencjalnie destabilizujaca
dla systemu migedzynarodowego!3. Z tego wzgledu ochron¢ uchodzcow za-
czeto postrzegac nie tylko jako ide¢ humanitarna, ale traktowaé w powigza-
niu z bezpieczenstwem poszczegllnych panstw, regionow i bezpieczenistwem
w skali globalnej. Panuje powszechny poglad, ze dzisiejsze naruszenia praw
czlowieka, sg jutrzejszymi problemami uchodzczymil4. Masowe, przymuso-
we przemieszczenia ludnoSci, powodowane naruszeniami praw czlowieka,
w szczegOlnosci prze§ladowaniami o podtozu rasowym, narodowosciowym,
etnicznym, religijnym, spolecznym czy politycznym, sg za$ jednym z czynni-
koéw destabilizujacych stosunki migdzynarodowe i prowadzacym do zagroze-
nia pokoju i bezpieczenistwa. Mozna wskazac¢ kilka powodow takiego stanu.
Po pierwsze, w sytuacjach masowego uchodzZstwa, naplyw tysiccy, a nawet se-
tek tysiecy osob powodowaé moze destabilizacje w regionie, w ktérym osoby
te szukaja schronienia. Obecnos$¢ uchodzcow w panstwach goszczacych pro-
wadzi¢ moze do napie€ i niepokojow spotecznych. Dzieje sie tak dlatego, iz
schronienia udzielaja zwykle panstwa niezdolne i nie majace odpowiednich
Srodkoéw do objecia uchodzcow rzeczywista ochrong (w efekcie obozy dla
uchodzcOw stajg si¢ swoistego rodzaju ,,panstwem w panstwie”, nad ktérym
wladze panstwa goszczacego nie sprawuja zadnej kontroli), a takze dlatego,
ze obecno$¢ uchodzcow czesto ma diugotrwaly charakter. Po drugie, do za-

zainteresowanych panstw. Moze mie¢ ona podstawy w dokumentach migdzynarodowych lub
wynikaé ze zwyczaju. Szerzej: J. Symonides, Prawo do azylu, op. cit., s. 619.

12 The State of the World’s Refugees: In Search of Solutions, Oxford 1995, s. 13 i n.

13 Por.: H. Bull, The Anarchical Society: A Study of Order In World Politics, Basingstoke
1995, s. 147.

14 G. Loescher, Refugees: A Global Human Rights and Security Crisis, w: Human rights in
Global Politics, (eds.) T. Dunne, N.J. Wheeler, Cambridge 1999, s. 244.



I 6 Wstep

grozenia pokoju i bezpieczefistwa w skali regionu, a nawet globu, doj$¢ moze
w sytuacji odmowy przyjecia uchodzcow i udzielenia im pomocy przez poten-
cjalne panstwa goszczace. Wowczas, osoby te w poszukiwaniu panstw goto-
wych udzieli¢ im pomocy, przemierzaja nie tylko region, ale czgsto docieraja
na inne kontynenty. Po trzecie, nie mozna zapominac, iz rownie cz¢sto przyje-
cie uchodzcow i udzielenie im schronienia i pomocy humanitarnej prowadzi¢
moze do zachwiania przyjaznych i dobrosgsiedzkich stosunkéw miedzy pan-
stwami pochodzenia a pafstwami goszczacymi. Udzielenie pomocy uchodz-
com nierzadko traktowane jest jako ingerencja w wewngetrzne sprawy innego
panstwa. Czesto nawet stowna krytyka dziatan panstw przyczyniajacych sie
do uchodzstwa ich obywateli, odbierana jest przez takie pafstwa jako naru-
szenie zakazu interwencji. W rezultacie pojawia si¢ zagrozenie, ze konflikt
wewnatrzpanstwowy, wraz z falami uchodzcow, przekroczy granice pafistwa.
Uwzgledniajac zatem powyzsze aspekty, spoteczno$¢ migdzynarodowa za sto-
sowne uznala opracowanie mi¢dzynarodowych standardow gwarantujacych
uchodZcom ochrone i pomoc, a takze powotanie globalnych instytucji odpo-
wiedzialnych za wspomaganie, ale i kontrole dziatan panstw. W ten sposob
dazono do zapewnienia bezpieczefistwa nie tylko 0sob —uchodzcow, ale takze
bezpieczefistwa panstw, regionOw i bezpieczenistwa w skali globalnej przez
wyeliminowanie zagrozenf, ktdre moga pojawic si¢ wraz ze wzmozonym na-
plywem uchodZcédw oraz przez zapewnienie apolitycznego charakteru statusu
uchodzcy.

Uchodzstwo jest efektem naruszen praw czlowieka. Skoro do naruszen
tych moze dochodzi€ i najcze¢sciej dochodzi w czasie konfliktow zbrojnych
(wewnetrznych, umig¢dzynarodowionych i migdzynarodowych), to jest tez
uchodzstwo efektem naruszen pokoju i bezpieczefistwa, a uchodzcy sa ofiara-
mi zagrozen pokoju i bezpieczenistwa. Jednocze$nie, jak wskazano powyzej,
samo zjawisko uchodzstwa wywiera negatywny wplyw na pokdj i bezpieczen-
stwo mig¢dzynarodowe, a uchodzcy postrzegani sg w kategorii zagrozenia dla
bezpieczenstwa. Uwage na ten paradoks i swoisty dualizm charakteru zjawi-
ska uchodzstwa zwrocono juz w okresie mi¢dzywojennym. Wowczas, w odpo-
wiedzi na kryzys humanitarny zwiagzany z naptywem uchodZzcow rosyjskich,
pojawieniem si¢ uciekinierow z Turcji, a takze z rosngcg liczbg uchodzcow
z obszaru Niemiec, czlonkowie spotecznoSci mi¢dzynarodowej rozpoczeli
wspolprace majaca na celu rozwigzanie kwestii uchodzstwa. Na forum Ligi
Narodow podejmowano dziatania na rzecz stworzenia podstaw dla miedzyna-
rodowej wspdlpracy skierowanej na likwidacj¢ problemu uchodzstwa. Przy-
jeto zatozenie, iz rozwigzanie problemu uchodzZstwa mozliwe bedzie dzieki
okresleniu podstaw prawnych i instytucjonalnych. Przyjete rozwigzania nie
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spetity poktadanych nadziei. Nie tylko nie przyczynily si¢ do rozwigzania
istniejacego problemu uchodzstwa, ale nie zapobiegly rOwniez jego nasileniu,
spowodowanemu przez wybuch drugiej wojny §wiatowe;j.

Cho¢ bezposSrednio po zakofczeniu Swiatowego konfliktu, traktowano
uchodzstwo jako problem zrodzony wylgcznie na skutek wojny, to w niedtu-
gim czasie okazalo sig, ze jest to fenomen charakterystyczny dla wspotczesnych
stosunkOw miedzynarodowych. UchodzZcy pojawiali si¢ w roznych rejonach
Swiata w efekcie rozmaitych wydarzen o migdzynarodowym lub wewnetrznym
charakterze, podczas ktérych dochodzito do aktow przeSladowan jednostek
1 naruszen praw cztowieka czgsto o masowych charakterze. Z tego wzgledu
w ramach nowej organizacji uniwersalnej rozpoczeto dzialania majace na celu
ograniczenie, a docelowo — rozwigzanie problemu uchodZstwa traktowanego
jako problem globalny. Podstawg aktywnosci Organizacji Narodow Zjednoczo-
nych w tym zakresie stafa si¢ wskazana w Karcie Narodow Zjednoczonych wia-
ra ,,w podstawowe prawa czlowieka, w godnos¢ i warto$¢ cztowieka, w rOwno-
uprawnienie me¢zezyzn i kobiet, w rowno$¢ narodéw duzych i matych”15. Prawa
cztowieka jako takie sa uniwersalne, wynikaja z prawa naturalnego i przyrodzo-
nej godnosci jednostki. Prawa uchodZcow staly si¢ natomiast wyrazem prawa
pozytywistycznego, w ktorym decyzje o przyznaniu ochrony podejmowane sg
przez suwerenne panstwal® na podstawie zasad okre§lonych jednak przez cata
spoleczno$¢ miedzynarodowa. Tym samym, dopuszczono mozliwos¢ przejecia
opieki nad jednostka przez pafstwo niebedace panstwem obywatelstwa lub
panstwem pochodzenia danej osoby. Stato si¢ to mozliwe dzigki utozsamieniu
idei ochrony uchodZcow z interesem catej spolecznoSci miedzynarodowe;j.

Przedmiotem niniejszej pracy uczyniono aktywnoS¢ Organizacji Narodow
Zjednoczonych wzgledem miedzynarodowego problemu jakim jest zjawisko
uchodZstwa. Praca, przygotowana w oparciu o zaloZenia teorii instytucjonaliza-
cji oraz teorii oddziatywan mig¢dzynarodowych!?, zmierza do ukazania genezy

15" Preambuta, Karta Narodow Zjednoczonych, San Francisco, 26 czerwca 1945, op. cit.

16 E. Haddad, The Refugee in International Society. Between Sovereigns, Cambridge—New
York 2008, s. 85.

17 Instytucjonalizacja w odniesieniu do stosunkéw migdzynarodowych bazuje na przeko-
naniu, ze panstwa — gtéwni uczestnicy stosunkéw mi¢dzynarodowych — tworza ,,trwate i celowo
wspoldziatajace zespoly oddziatywan migdzynarodowych, stanowigce nowe wezly komunikowa-
nia oraz ramy zbiorowego rozpatrywania i rozwigzywania probleméw bedacych przedmiotem
wspdlnego zainteresowania”. Przykltadem jest tworzenie przez panstwa organizacji mi¢dzyna-
rodowych stuzacych ,utrwalaniu i stabilizowaniu” pozadanego stanu stosunkéw miedzynaro-
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i istoty dziatalnoSci ONZ, a takze praktyki zaangazowania organizacji w roz-
wigzanie kwestii, ktorej nie mozna wyeliminowac dzialaniami pojedynczych
panstw, lecz ktora wymaga zaangazowania calej spoteczno$ci migdzynarodo-
wej. Przyjeto, iz istota aktywnoSci organizacji wzgledem problemu uchodzZstwa
przejawia si¢ w: (1) dziatalnosci prawnej, tj. opracowaniu i naktanianiu wtadz
panstw do przyjecia prawno-mi¢dzynarodowych postanowien okreslajacych
status uchodzcow, wskazujacych ich uprawnienia i obowiazki; (2) dziatalnosci
instytucjonalnej, tzn. w tworzeniu instytucji i agend odpowiedzialnych za reali-
zacje zalozen wynikajacych z aktéw prawa migdzynarodowego, w szczegdlno-
Sci za ochrong uchodzcow; (3) konkretnej aktywnosci humanitarnej wzgledem
uchodZcow (tj. w udzielaniu uchodzcom pomocy i w okreslaniu statusu prawne-
go uchodzcdw w sytuacji masowego naplywu osob na terytoria panstw trzecich)
i panstw goszczacych (tzn. w udzielaniu niezbednej pomocy tym panstwom);
(4) dziataniach na rzecz implementacji postanowief aktow prawnych traktuja-
cych o problemie uchodzstwa. Uwzgledniajac powyzsze, za niezb¢dne uznano:
— dokonanie analizy mi¢dzynarodowych aktow prawnych, przyjetych na fo-
rum Organizacji Narodow Zjednoczonych, a odnoszacych si¢ do statusu
uchodzcow;
— ukazanie istniejacych rozwigzan instytucjonalnych;
— zaprezentowanie przejawOw i skali zaangazowania humanitarnego ONZ
wzgledem 0sOb poszukujacych schronienia poza wtasnymi pafnstwami;
— przedstawienie dzialan kontrolnych wobec panstw goszczacych i panstw
pochodzenia uchodzcow;
— dokonanie oceny dotychczasowej prawnej, instytucjonalnej, humanitarnej

i kontrolnej aktywnoSci organizacji.

W zamierzeniu praca nie jest skierowana na analize poszczegoOlnych kry-
zysOw uchodzczych i ich przyczyn, a jedynie na ukazanie dziatan Organizacji
Narodow Zjednoczonych w konkretnych przypadkach. Z tego wzgledu wszel-
kie odniesienia do kryzysow uchodZczych stanowig jedynie tfo dla prezentacji
1 oceny aktywnoSci ONZ i jej agend. Podobnie, celem nie jest analiza konse-
kwencji zjawiska uchodzstwa, z jakimi stykajg si¢ panstwa goszczace ani ana-
liza polityk azylowych poszczegdlnych panstw. Widoczne w pracy nawigza-

dowych i zalatwiania problemdw, ktore nie mogly by¢ rozwiazane dziataniami pojedynczych
panstw. Z kolei prawo oddzialywan migdzynarodowych, odnoszone poczatkowo wylacznie do
panstw, obejmuje nie tylko oddzialywania polityczne i wojskowe, ,,lecz takze ekonomiczne, kul-
turowe, technologiczne, ideologiczne i ekologiczne”. W tym znaczeniu zrodtem oddziatywan
sa nie tylko pafstwa, ale takze aktorzy niepanstwowi. Za takich, uwzgledniajac temat niniejszej
pracy, uznano zarowno Organizacj¢ Narodéw Zjednoczonych i jej agendy pomocnicze, jak i sa-
mych uchodZcow. Cytaty pochodzg z ksiazki J. Kukutki. Patrz: J. Kukuika, Teoria stosunkow
miedzynarodowych, Warszawa 2000, s. 205 i 206 oraz 219.
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nia do tych zagadnien stuzy¢ bedg jedynie ukazaniu nadzwyczajnych dziatan
podejmowanych w celu ochrony bezpieczefistwa panstw przed negatywnymi
skutkami naptywu uchodzcow oraz wptywu tych dziatan na aktywnos$¢ Orga-
nizacji Narodoéw Zjednoczonych.

Tak zakreSlone ramy problemowe maja pomdc w udowodnieniu, ze dzialania
Organizacji Narodow Zjednoczonych wzgledem problemu uchodZstwa maja cha-
rakter kompleksowy, lecz przynosza pozadane efekty jedynie w wymiarze praw-
nym i humanitarnym, przy jednoczesnej nieskutecznosci inicjatyw skierowanych
na poszukiwanie trwatych sposobOw rozwigzania problemu i na ograniczenie ska-
li zjawiska. Zamiarem jest zatem wykazanie, ze w ciagu blisko siedemdziesieciu
lat funkcjonowania organizacji, jej aktywnoS§¢ byta zaledwie reakcja na kryzysy
uchodzZcze i cho¢ skutkowata pomoca dla osob potrzebujacych miedzynarodo-
wej ochrony, to nie przyczynila si¢ do wypracowania skutecznych mechanizméw
wyeliminowania ani nawet zmniejszenia liczby uchodzcow, pomimo ze takie cele
organizacja przed soba postawita. Podobnie, nie odnotowano znaczacych suk-
cesOw w odniesieniu do skutecznej implementacji opracowanych rozwigzan.
Uwzgledniajac powyzsze, niezbedne jest udzielenie odpowiedzi na nast¢puja-
ce pytania badawcze: (1) od kiedy datuje si¢ zinstytucjonalizowana aktywnos¢
wobec problemu uchodZstwa?; (2) jak mozna uzasadni¢ potrzebg zaangazowa-
nia Organizacji Narodow Zjednoczonych na tym polu?; (3) jakie byly powody
stworzenia, w ramach jednej organizacji, dwoch reziméw uchodzczych?; (4) jakie
sa prawne i instytucjonalne efekty dziatalnoSci ONZ w tym zakresie?; (5) w jaki
sposob realizowana jest aktywno$¢ humanitarna organizacji w sytuacji kryzysow
uchodzczych?; (6) jakie sa przejawy i efekty aktywnosci kontrolnej ONZ wzgle-
dem panstw pochodzenia i panstw goszczacych?; (7) jakie czynniki determinuja
skuteczno$¢ dziatan prawnych i humanitarnych?; (8) jakie sa przyczyny niesku-
tecznosci inicjatyw zmierzajacych do rozwigzania problemu uchodzstwa?

Z uwagi na fakt, ze praca jest analizg politologiczno-prawna, wykorzysta-
no metody badawcze charakterystyczne zarowno dla nauk prawnych, w tym
dla nauki prawa miedzynarodowego publicznego!8, jak i nauk spotecznych!®,

18- Uwage na metody badawcze charakterystyczne dla prawa migdzynarodowego publicz-
nego zwrdcili miedzy innymi: L. Oppenheim, The Science of International Law: Its Task and
Method, “American Journal of International Law” 1908, Vol. 2, No. 2; H. Kelsen, Théorie
Générale du Droit International Public: Problémes Choisis, Paris 1932; H. Morgenthau, Positi-
vism, Functionalism, and International Law, “American Journal of International Law” 1940,
Vol. 34, No. 2; L. Ehrlich, Interpretacja traktatow, Warszawa 1957; P. Allott, Language, Method
and the Nature of International Law, “British Yearbook of International Law” 1971, Vol. 45.

19 Szerzej na temat metod w naukach spofecznych patrz np.: B. Krauz-Mozer, Teorie po-
lityki. Zatozenia metodologiczne, Warszawa 2005; J. Sztumski, Wstep do metod i technik badari
spolecznych, Katowice 2010.
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w tym nauki o polityce i nauki o stosunkach migdzynarodowych. Kluczowg
role przypisano metodzie analizy prawnej, umozliwiajacej ustalenie pewnych
faktow na podstawie bezpoSrednich danych Zrédtowych. Uzasadnieniem za-
stosowania tego podejScia jest poddanie aktywnoSci Organizacji Narodow
Zjednoczonych wobec uchodzcow rygorowi umdéw mi¢dzynarodowych. Me-
toda ta, wykorzystana w drugim i trzecim rozdziale, pozwoli na interpretacje
i oceng postanowien dotyczacych pozycji prawnej uchodzcéw, praw i obo-
wigzkow panstw goszczacych, jak i kompetencji tzw. agencji uchodzZczych po-
wotanych w ramach ONZ. Metoda ta bedzie rOwniez pomocna w dzialaniach
de lege ferenda, skierowanych na wskazanie propozycji rozwigzan prawnych,
mogacych wzmocni¢ skutecznos$¢ dziatan podejmowanych przez ONZ wzgle-
dem problemu uchodZstwa. Analiza aktow prawnych stanowi punkt wyjscia
dla zastosowania metody porOwnawczej, pozwalajacej na zrozumienie istoty
aktywnosci ONZ, przyjmujacej wymiar prawny, instytucjonalny, humanitar-
ny i kontrolny. Poréwnanie rozwigzafh wynikajacych z dwoch stworzonych
przez organizacje reziméw uchodzczych?0, pozwoli na przedstawienie podo-
biefistw i roznic, a tym samym na wskazanie zapisoOw najbardziej skutecznych
dla realizacji celow organizacji. Metoda porOwnawcza uzyta zostanie rowniez
w ostatniej czeSci pracy dla ukazania ewolucji aktywnosci Organizacji Naro-
dow Zjednoczonych i jej agend. Umozliwi dokonanie kompleksowej oceny
podejmowanych przez organizacje dziatan. W rozprawie zastosowano takze
genetyczng metode historyczng, ktora stanowi uzupetnienie podejScia opiso-
wego. O ile opis skierowany jest na przedstawienie zdarzen z przesztosci jako
ciagu faktow historycznych, bez analizowania zachodzacych zaleznoSci innych
niz czasowe, o tyle metoda genetyczna sprzyja prezentacji zwigzkdw przyczy-
nowo-skutkowych miedzy prezentowanymi wydarzeniami historycznymi. Po-
dejscie to znajdzie zastosowanie przede wszystkim w drugim rozdziale pra-
cy, w ktorym kompleksowej analizie poddano okolicznoSci podjecia dziatan
wzgledem mi¢dzynarodowego problemu, za jaki uznano uchodzstwo. Chodzi
w szczegOlnoSci o uwidocznienie zmiany postrzegania zjawiska uchodzstwa
z problemu wylacznie humanitarnego w zjawisko wywierajace wplyw na bez-
pieczenstwo poszczegOlnych panstw oraz na mi¢dzynarodowy pokoj i bez-
pieczenstwo, a takze o zinterpretowanie zaleznoSci migdzy wysitkami spo-
tecznoSci migdzynarodowej w przesztosci i obecnie. Zobrazowanie przebiegu
dyskusji nad istotg zjawiska oraz nad ideg ochrony uchodzcow pozwoli na wy-
jaSnienie i ocen¢ dziatan podejmowanych wspotczesSnie. Rozwazania zawarte
w drugiej, trzeciej oraz w ostatniej czesci rozprawy, prowadzone beda w opar-

20 Jeden dotyczy uchodzcow palestynskich, drugi — pozostatych osdéb zmuszonych do
opuszczenia miejsc zamieszkania i poszukiwania schronienia poza wlasnymi pafstwami.
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ciu o metode statystyczng, umozliwiajacg prezentacje zjawiska spolecznego
o charakterze masowym, jakim jest uchodzstwo, przez pryzmat liczebnoSci
uchodzcow, ich pochodzenia i kierunkow ucieczki. Tym samym, metoda ta
pozwoli ukaza¢ dynamike kryzysow uchodzczych, co bedzie stanowi¢ podsta-
we do oceny skutecznosSci dzialan podejmowanych przez Organizacje Naro-
dow Zjednoczonych.

Realizacja tak zakreslonej problematyki wymaga postuzenia si¢ terminologia
stosowang w nauce o stosunkach miedzynarodowych, a takze w nauce prawa
miedzynarodowego.

Terminem o znaczeniu podstawowym jest uchodZstwo, definiowane zgod-
nie z prawem mi¢dzynarodowym jako sytuacja, w ktorej osoba opuszcza pan-
stwo obywatelstwa lub stalego zamieszkania z powodu uzasadnionej obawy
przed przeSladowaniem ze wzgledu na rase, religie, narodowos¢, przynalez-
nos¢ do okreslonej grupy spotecznej lub przekonania polityczne i nie moze lub
nie chce z powodu tych obaw powrdci¢ do wiasnego panstwa i korzystac z jego
ochrony. Migdzynarodowa ochrona, z ktorej korzysta¢ mogg osoby w sytuacji
uchodzstwa przyjmuje postac azylu politycznego, zwanego statusem uchodzcy.
Kryteria przyznania ochrony, standardy traktowania uchodzcow oraz prawa
im przystugujace zostaly okreSlone w Konwencji dotyczqcej statusu uchodzcow,
przyjetej w Genewie w 1951 r. oraz w nowojorskim Protokole dotyczqcym sta-
tusu uchodzcow z 1967 r., a takze w rezolucjach bedacych podstawa objecia
mie¢dzynarodowg pomocg uchodzcow palestynskich. Szczegbétowo zagadnie-
nia te zaprezentowane zostaly w drugim i trzecim rozdziale niniejszej pracy.

Biorgc pod uwagge, ze zjawisko uchodzstwa traktowane jest przede wszyst-
kim w kategorii zagrozen dla bezpieczenstwa ludzkiego, ale rOwniez bezpie-
czefistwa panstw i bezpieczefistwa miedzynarodowego, w pracy postuzono si¢
terminem sekurytyzacja (ang. securitization). Termin autorstwa Ole Wevera,
pozwala na szerokie rozumienie bezpieczenstwa, nie tylko w kontekscie zagro-
zen militarnych, lecz rOwniez zagrozen w sektorze politycznym, ekonomicznym,
spolecznym, a nawet srodowiskowym. Odnosi si¢ do postrzegania danej kwe-
stii jako zagrozenia dla bezpieczenistwa (nawet gdy prawdziwe zagrozenie nie
wystepuje)?l, a nastepnie do podjecia okreslonych dzialan wobec tej kwestii.
Z sekurytyzacjag mamy do czynienia, gdy wskazane zostanie zagrozenie egzy-
stencjalne, podjete zostang wzgledem tego zagrozenia nadzwyczajne dzialania,

21 B. Buzan, O. Waever, J. De Wilde, Security: A New Framework For Analysis, Boulder
1998, s. 24.
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prowadzace do ztamania istniejacych zasad i regui?2. PodkreSlajac, iz wspot-
cze$nie zjawisko uchodzstwa (oraz szeroko pojeta migracja) rozpatrywane
jest przez pryzmat bezpieczenstwa panstw?3, koncepcja sekurytyzacji umozliwi
analiz¢ dziatalnoSci Organizacji Narodoéw Zjednoczonych (i dokonanie oceny
skutecznosci) wobec nadzwyczajnych przedsigwzig¢ panstw, ktore s skierowa-
ne na ochrone granic i terytoriow panstwowych przed naptywem uchodzcow,
na kontrol¢ naptywu uchodzcow, a takze na unikanie przejmowania odpowie-
dzialnoSci za te osoby. Dziatania takie, ktorych przejawy zostang zanalizowa-
ne w ostatnim rozdziale pracy, podejmowane oficjalnie dla zapewnienia bez-
pieczefistwa pafistw, uznane sg za naruszenie mi¢dzynarodowych standardow
traktowania uchodzcow i utrudniajg skuteczne wypelnianie mandatu ONZ.
Kluczowa rolg¢ w niniejszej rozprawie odgrywa rowniez pojecie miedzyna-
rodowy rezim uchodZczy. Postanowienia wynikajace z przyjetych w ramach Or-
ganizacji Narodoéw Zjednoczonych umow w sprawie statusu uchodzcow oraz
rezolucji powotujacych agendy uchodzcze i okreSlajace statuty tych instytucji,
precyzuja szczegOtowo zakres dziatan, wskazujg takze ich instrumentarium.
Szczegotowe okreslenie zasad, norm i regut realizowanych inicjatyw, pozwa-
la stwierdzi¢, ze spoteczno$¢ migdzynarodowa wyrazita zgode na stworzenie
swoistego rodzaju rezimu uchodzczego o mig¢dzynarodowym charakterze.
Uwzgledniajac jednak fakt, iz opracowano dwa rodzaje rozwigzan — dotycza-
ce uchodzcow palestyniskich i pozostatych — mowi¢ nalezy o dwdch miedzy-
narodowych rezimach uchodzczych. Ich celem miato by¢ zagwarantowanie
bezpieczenistwa jednostek, panstw i bezpieczenstwa w skali mi¢dzynarodowe;.
Koncepcj¢ rezimow mi¢dzynarodowych po raz pierwszy przedstawit w 1975 r.
J.G. Ruggie, rozwingl za$§ Stephen Krasner, ktory odnosit jg do zbioréw for-
malnie lub nieformalnie wyrazonych zasad, norm, regut i procedur decyzyj-
nych, wokot ktorych zbiegaja si¢ oczekiwania aktoréw w danym obszarze
zagadnien?4. O ile zasady i normy, postrzegane jako podstawowa charaktery-
styka rezimu, sa niezmienne (gdyz w przeciwnym razie zmianie ulegtby sam

22 Ibidem, s. 26. Na temat krytyki koncepcji sekurytyzacji patrz: C. Charrett, A Critical
Application of Securitization Theory: Overcoming the Normative Dilemma of Writing Security,
International Catalan Institution for Peace Working Paper, Barcelona 2009.

23 Patrz przede wszystkim: O. Waver, B. Buzan, M. Kelstrup, P. Lemaitre, Identity, Mi-
gration and the New Security Agenda, London 1993; oraz J. Huysmans, The Politics of Insecu-
rity. Fear, migration and asylum in the EU, London—New York 2006 (szczeg6lnie s. 45-62).

24 S.D. Krasner, Structural Causes and Regime Consequences. Regimes as Intervening Va-
riables, w: International Regimes, (ed.) S.D. Krasner, Ithaca—New York 1983, s. 2. Przez lata
koncepcje reziméw migedzynarodowych odnoszono do procesdw integracyjnych o charakte-
rze gospodarczym i stosunkéw okresu zimnej wojny. Wspdtczesnie rezimy migdzynarodowe
spotyka si¢ w innych obszarach stosunkdéw mi¢dzynarodowych.
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rezim), o tyle reguly i procedury moga ulega¢ zmianom, niezb¢dnym dla re-
alizacji zatozen rezimu. Rezimy mi¢dzynarodowe sg swoistymi modelami za-
chowan, tworzonymi w oparciu o praktyke zachowan cztonkdéw spotecznosci
miedzynarodowej. Organizuja, a zarazem ograniczajg dziatania uczestnikow
w okre§lonym obszarze i ulatwiajg wspdiprace miedzynarodowa, skierowa-
na na urzeczywistnianie wspolnych wartosci. Rezimow nie mozna utozsamia¢
z organizacjami mi¢dzynarodowymi, chociaz wielu rezimom towarzyszy dzia-
talnos$¢ organizacji. Rezim bowiem to zespot zasad, norm, regut i procedur,
ktorym nie towarzysza uprawnienia decyzyjne?. Podstawg funkcjonowania
rezimoéw miedzynarodowych sa uzgodnienia suwerennych panstw, ktore go-
dzg si¢ na okreSlone reguly liczac na osiggniecie korzySci, niemozliwych do
uzyskania jednostronnymi dziataniami lub na ochrone wartoSci wspolnych,
niemozliwych do zachowania aktywnoScig pojedynczych panstw. Uzgodnienia
moga przyjac posta¢ umdéw miedzynarodowych, ale moga wynika¢ rowniez
z aktoéw o charakterze politycznym. Pomimo krytyki tego podejScia teoretycz-
nego za brak precyzji i oparcie o niestabilne podstawy, nie mozna poming¢
jego uzytecznos$ci. Koncepcja rezimow mi¢dzynarodowych nie tylko pozwala
bowiem opisa¢ wzorce wspolpracy, ale zanalizowac zaréwno wspotprace, jak
i niezgode?6. Z tego wzgledu bedzie pomocna w prowadzeniu analiz w trzecim
1 czwartym rozdziale niniejszej pracy.

Uwzgledniajgc zroznicowanie sposobu zapisu oficjalnych nazw dokumen-
tow mig¢dzynarodowych, organéw organizacji miedzynarodowych oraz pi-
sowni i odmiany obcojezycznych nazwisk i nazw geograficznych, za wigzace
uznano wytyczne Zespolu Rady Jezyka Polskiego oraz Komisji Standaryzacji
Nazw Geograficznych poza Granicami Rzeczypospolitej Polskiej przy Giownym
Geodecie Kraju.

Niniejsza praca jest zwieficzeniem rozpoczetego w 1999 r. projektu badaw-
czego poswicconego wspodiczesnemu uchodzstwu. Pierwszy etap badan za-
koficzony zostal publikacja monografii ,,Wspoiczesne uchodzstwo. Prdby
rozwigzania mig¢dzynarodowego problemu” (Poznan 2005). Praca skierowa-
na byla na analize¢ migdzynarodowych inicjatyw zmierzajacych do wyelimi-
nowania zjawiska uchodzstwa. Uplyw dziesieciu lat od chwili ukazania si¢

25 A.Hasenclever, P. Mayer, V. Rittberger, Theories of International Regimes, Cambridge
2002, s. 10-11.

26 R.O. Keohane, After Hegemony. Cooperation and Discord in the World Economy, New
Yersey—Chichester 1984, s. 56-57.
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ksigzki i nowe wyzwania uchodZcze przed jakimi staneta spoleczno$é mie-
dzynarodowa sktonily do kontynuacji projektu badawczego i przygotowania
opracowania pos§wigconego dziatalnos$ci Organizacji Narodow Zjednoczo-
nych — najbardziej aktywnego uczestnika stosunkOw mi¢dzynarodowych na
polu zmagan ze zjawiskiem uchodzstwa. Wykorzystujgc poczynione w 2005 r.
analizy historyczne i prawne, w pracy ukazano dwa kierunki dziatah ONZ,
skierowane na okreSlenie podstaw prawnych miedzynarodowych rezimow
uchodZczych i stworzenie ich ram instytucjonalnych. Analizie poddano takze
praktyczng sfere dzialalnoSci organizacji.

Do podjecia problemu badawczego skionit brak opracowania kompleksowo
analizujacego aktywnos$¢ Organizacji Narodow Zjednoczonych wobec miedzy-
narodowego problemu za jaki uzna¢ nalezy uchodzstwo. Dotyczy to zaréwno
literatury polskiej, jak i zagranicznej. Problematyka uchodZstwa znajduje co
prawda odzwierciedlenie w wielu pracach, byta i jest przedmiotem badan praw-
nikow, politologdw i socjologdéw. Dominuja jednak opracowania o charakterze
wycinkowym. Uwaga autorow skierowana jest gldwnie na analize przyczyn zja-
wiska uchodzstwa, jego konsekwencji dla panstw lub dla samych uchodzcow,
a takze na ukazanie prob rozwiazania problemu uchodzstwa. W polskiej na-
uce kwestia uchodzstwa zagoScita w roku 1991, gdy do polskiego ustawodaw-
stwa wprowadzono wczesniej nieznany rodzaj ochrony cudzoziemcow tj. status
uchodzcy. Wowczas zagadnienie uchodzstwa podjeli w swych badaniach migdzy
innymi Bogdan Wierzbicki, Zdzistaw Galicki, Mieczystawa Zdanowicz, Roman
Wieruszewski, w latach pOzniejszych Barbara Mikotajczyk, Agnieszka Flor-
czak czy Izabela Oleksiewicz. Prace tych autorow byly przede wszystkim probg
analizy miedzynarodowych (oraz europejskich) aktow prawnych dotyczacych
uchodZcow oraz odniesienia tych zapisow do polskich regulacji. Z powyzszych
wzgledow za zasadne uznano przygotowanie niniejszego opracowania. Nowa-
torski charakter pracy wynika z faktu zaprezentowania nie tylko genezy i istoty
aktywnosci ONZ, ale przede wszystkim wskazania i oceny efektéw praktycz-
nych dziafan organizacji na przelomie lat, ze szczegélnym uwzglednieniem naj-
nowszych kryzysow uchodzczych (rozdziat IV). W niniejszej pracy poszukiwane
sa odpowiedzi na pytanie o czynniki determinujgce skuteczno$¢ dziatah praw-
nych i humanitarnych oraz o przyczyny nieskutecznoSci inicjatyw zmierzajacych
do trwalego rozwigzania problemu uchodzZstwa.

Podstawowa role dla realizacji celu niniejszego opracowania przyznano
materialom pierwotnym, do ktorych zaliczono statuty agencji ONZ upraw-
nionych do podejmowania aktywnos$ci wzgledem kwestii uchodzstwa. Z uwagi
na fakt, ze uchodzstwo jest SciSle powigzane z problematyka ochrony praw
czlowieka, analizowane sg rowniez teksty uméw miedzynarodowych opra-
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cowanych i przyjetych z inicjatywy ONZ, sktadajace si¢ na migdzynarodowe
prawo praw czlowieka. Pierwszorzedne znaczenie przyznano postanowie-
niom Konwencji dotyczqcej statusu uchodzcow, przyjetej w 1951 r. oraz uzu-
petniajacego ja protokotu dodatkowego z 1967 r. Dazac do ukazania praktyki
dzialaf ONZ, postuzono si¢ raportami Urzedu Wysokiego Komisarza Narodow
Zjednoczonych ds. Uchodzcow i Agencji Narodow Zjednoczonych ds. Pomo-
cy UchodZcom Palestyriskim na Bliskim Wschodzie, prezentowanymi kazdego
roku na forum Zgromadzenia Ogdlnego ONZ i Rady Gospodarczo-Spotecz-
nej oraz rezolucjami Rady Bezpieczefistwa ONZ i Zgromadzenia Ogdlnego.
Analizie poddane sg teksty w jezyku angielskim, bedacym jezykiem oryginal-
nym wskazanych aktow prawnych.

Wsrod materiatow o charakterze wtornym dominujg opracowania autorow
brytyjskich i amerykaniskich, dotyczace genezy i dziatalnoSci Urzedu Wysokie-
go Komisarza Narodow Zjednoczonych ds. UchodZcow oraz Agencji Narodow
Zjednoczonych ds. Pomocy UchodZcom Palestyriskim na Bliskim Wschodzie.
Za szczegOlnie istotne uznano opracowania autorstwa Louise W. Holborn
(The International Refugee Organization. A specialized Agency of the UN. Its hi-
story and work 1946—1952, London—New York-Toronto 1956; Refugees: A Pro-
blem of Our Time. The Work of The United Nations High Commissioner for Re-
fugees, 1951-1972, Metuchen 1975), Gila Loeschera (m.in. The UNHCR and
World Politics: A Perilous Path, Oxford 2001; UNHCR: The Politics and Practice
of Refugee Protection, London—-New York 2012, praca zbiorowa), Jeffa Crispa
(m.in. Mind the gap! UNHCR, humanitarian assistance and the development
process, UNHCR Working Paper, Geneva 2001; Beyong the nexus: UNHCR’s
evolving perspective on refugee protection and international migration, UNHCR
Working Paper, Geneva 2008) oraz Elii Zureika (Palestinian Refugees and
the Peace Process, Washington 1996; Public opinion and Palestinian Refugees,
Ottawa 1999). Uwzgledniono takze dorobek polskiej nauki w tym zakresie,
w szczegOlnosci monografie Bogdana Wierzbickiego (m.in. Sytuacja prawna
uchodzcy w systemie migdzynarodowej ochrony praw cztowieka, Bialystok 1993)
i Mieczystawy Zdanowicz (Wysoki Komisarz ONZ do Spraw UchodZcow. Stu-
dium prawnomiedzynarodowe z zakresu wspotpracy Urzedu Wysokiego Komisa-
rza Narodow Zjednoczonych do Spraw UchodZcow z organizacjami pozarzqdo-
wymi, Biatystok 1994). Wykorzystano rOwniez opracowania polskich autoréw
ukazujace teoretyczne aspekty migracji, w tym migracji przymusowych, od-
noszac si¢ zwlaszcza do prac Krystyny Kersten, Marka Okolskiego i Andrze-
ja Saksona. Dazac do zobrazowania dynamiki zmian aktywnoSci Organizacji
Narodow Zjednoczonych wykorzystano publicystyke oraz materialy interne-
towe (ktorych nie ujeto w bibliografii, a jedynie w przypisach).
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OkresSlonemu powyzej problemowi badawczemu, podporzadkowana zostata
struktura pracy tworzona przez wstep, cztery rozdzialy oraz zakonczenie.

Rozdziat pierwszy ukazuje zagadnienia, niezbe¢dne dla zrozumienia isto-
ty uchodZstwa oraz zasadnosci dziatafi Organizacji Narodow Zjednoczonych
wobec tej kwestii. Prezentuje uchodzstwo jako specyficzng posta¢ migracji
o niedobrowolnym i przymusowym charakterze, rzutujacg na bezpieczenstwo
zardéwno jednostek (osob fizycznych), jak i bezpieczenstwo panstw — pocho-
dzenia 1 panstw goszczacych. Rozwazania zawarte w tej czgSci pracy maja
charakter analiz teoretycznych, skierowanych na omdwienie cech zjawiska
uchodzZstwa i wyjasnienie zwigzkoOw miedzy uchodzstwem i bezpieczenstwem.
Kluczowym elementem analiz jest rOwniez proba uzasadnienia potrzeby za-
angazowania spoteczno$ci mi¢dzynarodowej, skierowanego na rozwigzanie
mie¢dzynarodowego problemu.

W rozdziale drugim ukazano przeslanki i okolicznoSci podj¢cia pierwszych
mi¢dzynarodowych inicjatyw wzgledem kwestii uchodzstwa. Dokonanie dal-
szych analiz nie jest bowiem mozliwe bez ukazania tfa historycznego i zo-
brazowania okolicznoS$ci, powodéw i efektow pierwotnej aktywnoSci spotecz-
nosci miedzynarodowej w omawianym obszarze. Przedstawienie kontekstu
politycznego, dyplomatycznego, a nawet militarnego, pozwoli w zamysSle na
doktadng analize i ocen¢ pOZniejszych dziatan podjetych w ramach Organiza-
cji Narodow Zjednoczonych.

Uwzgledniajac, iz po zakofczeniu drugiej wojny Swiatowej celem spotecz-
nosci miedzynarodowej stato si¢ ograniczenie, a w zamysle likwidacja pro-
blemu uchodZstwa, trzeci rozdzial poswiecono ukazaniu istoty aktywnoSci
ONZ w tym zakresie. Uwage skoncentrowano na dzialalnoSci prawnej, prze-
jawiajacej sie w opracowaniu mi¢dzynarodowych standardéw traktowania
uchodZcOw oraz na inicjatywach instytucjonalnych. Nacisk potozony zostat
na ukazanie przestanek decydujacych o stworzeniu dwoch reziméw uchodz-
czych w ramach Organizacji Narodow Zjednoczonych. Rozwazaniom pod-
dano rowniez cechy rdznicujace przyjete zasady, normy, reguly i procedury,
sktadajace si¢ na dwa migdzynarodowe rezimy uchodzcze.

Ostatnia czeS¢ pracy dotyczy praktyki dziatah Organizacji Narodow Zjed-
noczonych, w szczegdlnosci jej agend specjalnych. Uwage skierowano na uka-
zanie 1 ocene aktywnoSci pomocowej wzgledem osdb poszukujacych ochro-
ny poza wlasnymi pafstwami oraz wobec panstw udzielajacych uchodzcom
schronienia na wtasnych terytoriach. Prezentujac skale kryzysow uchodzczych
1 ich destrukcyjny wplyw na bezpieczenstwo jednostek i pafstw, zobrazowa-
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no wysitki ONZ zmierzajace do udzielenia wsparcia rzeczowego i finansowe-
go, skierowanego na tagodzenie skutkow zjawiska uchodzstwa. JednoczeSnie
podkreslono znaczenie zaangazowania organizacji w kontrole dziatan panstw
dotknietych skutkami uchodzstwa. Na tym tle uwzgledniono zar6wno dziatal-
nos¢ instytucji typowo kontrolnych, jak i statutowych organéw ONZ, w szcze-
gblnosci Zgromadzenia Ogolnego, Rady Bezpieczenstwa i Rady Gospodar-
czo-Spolecznej, zmierzajac do wykazania nieskutecznosci zabiegow.



INTRODUCTION

Founded in 1945, the United Nations Organization has embodied the de-
sire of the international community to reach lasting peace and security in
the world. The fundamental purpose of the Organization was the “prevention
and removal of threats to the peace (...) suppression of acts of aggression and
other breaches of the peace” as well as “adjustment or settlement of inter-
national disputes or situations which might lead to a breach of the peace”.
The effective attainment of this goal was made dependent on the introduc-
tion to international law and enforcement of the absolute ban on the threat
and use of force, respect for the sovereign equality and territorial integrity of
Member States and the performance in good faith of all international obliga-
tions. Thus, a collective security system arose in which priority was given to
cooperation between states, mutual respect for their interests, settlement of
disputes by peaceful means in order to remove differences between states and
divergent points of view on international issues.

The legal elimination of a threat of aggression and use of force from
international relations was to ensure peace and security. As an equally
important condition of achieving peace and security, the founders of the
United Nations considered “respect for human rights and fundamental
freedoms for all without distinction as to race, sex, language, or religion”.
Seeking protection for the rights of an individual, delegates to the third
session of the UN General Assembly stressed that inherent dignity, equal
and inalienable rights were the foundations of freedom, justice and peace in
the world.! In subsequent years, this view of human rights contributed to the
imposition of a universal ban on genocide, crimes against humanity and war
crimes. The recognition of these norms as ius cogens ensured their universality
and helped view the protection of human rights through the prism of the

I A possibility was pondered at that time to give natural persons the right of petition
which would allow them to claim rights guaranteed by international law. This proposal was
not approved due to the objection of the Soviet Union representatives for whom the right of
petition amounted to disrespect for national sovereignty.
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interest of the international community on an equal footing with peace and
security.

Considered therefore one of the key elements of the post-war conception
of peace and security, the human security idea grew in importance as the belief
gained ground that security could not be defined only in terms of the security
of a territory of a state from outside aggression or only as the protection of
national or global interests. Security must be related also to individuals. In
this aspect, responsibility for its provision rests with the state, which is an
instrument of human rights protection and as such is expected to provide
personal, political, economic, social, health care and food security. Although
the concept of human security was officially formulated only in 1994 in the
United Nations Development Programme, its beginnings should be sought in
the idea of human rights protection included in the UN Charter.

The task of human rights protection was carried out by the UN along
two lines. First, the organization focused on codification resulting in
drafting and adoption of international legal instruments, setting standards
for the protection of the rights of the individual. Second, the UN pursued
some institutional initiatives, the result of which was the setting up of
agencies responsible for the practical implementation of the idea of human
rights protection. Specifically, these agencies were supposed to review the
implementation of international-law solutions and provide humanitarian aid
where human rights were violated. In both types of activity in favour of human
rights protection, the United Nations has pursued the so-called human rights
diplomacy, which was embodied best in the 1993 Vienna Declaration and
Programme of Action (VDPA). According to the Declaration: “the promotion
and protection of human rights is a matter of priority for the international
community”. Later elaborated on by Kofi A. Annan in the 2000 report We the
Peoples: the Role of the United Nations in the 21st Century, which emphasized
that human rights protection was no longer the responsibility of states only
and suggested that the mechanisms of monitoring how solutions guaranteeing
human rights protection are implemented be strengthened. The objective he
set is the situation where the legally expressed wish to protect human rights
is accompanied by the real will to meet obligations. The available measures
should comprise not only traditional means of control (e.g. reports by states,
local inspections, state complaints) but also quiet diplomacy, public criticism
of the state violating human rights, and finally, sanctions as a means of last
resort.

The universal system of human rights protection, designed by and within
the United Nations, made the rights of individuals original and individual
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