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WOBEC KRYZYSU MIGRACYJNEGO W EUROPIE”

Ksztattowanie ram prawnych unijnego systemu azylowego jest nieroztgcznie po-
wigzane z procesem politycznym, co dobrze ukazuje reakcja panstw cztonkowskich
na kryzys migracyjny. W dyskursie politycznym dominuje uzywanie niewtasciwych
pojec i generalizacji, doniesienia medialne dotycza gldwnie kwotowego systemu
relokacji, niedociggni¢¢ systemu dublinskiego w zakresie obowigzku rozpatrzenia
wniosku o azyl czy obawy o bezpieczenstwo wewnetrzne w zwigzku z nielegalnym
przekraczaniem granic wewnetrznych strefy Schengen. Niedosyt odwotan do acquis
w dziedzinie azylu ma w zalozeniu kompensowac ponizszy artykut, wskazujac na te
elementy dorobku unijnego, ktore znajduja zastosowanie w $wietle wyzwan zwig-
zanych z obecnym kryzysem.

Zrgby obecnego prawnomig¢dzynarodowego rezimu ochrony uchodzcow zostaty
uksztattowane w wyniku stosowania konwencji genewskiej o statusie uchodzcow
z 28 lipca 1951 r., ktéra ewoluowata jako owoc migdzynarodowego prawa zwycza-
jowego, wraz z tworzacymi si¢ systemami ochrony regionalnej i prawem azylowym
poszczegblnych panstw'. Wyjatkowa cecha prawa uchodzczego jest wlasnie jego dy-
namika wynikajgca z bogatego orzecznictwa w dziedzinie prawa azylowego, kto-
re ksztattowato instytucje prawne ponad trescig niezmienianej do dzi$ konwencji2.
Rezultatem tego jest niedobor miedzynarodowych rozwigzan prawnych poza zjawi-
skiem uchodzstwa, a dotyczacych innych form migracji przymusowych, co migdzy
innymi przyczynia si¢ do obecnego paralizu procesu politycznego w UE.

* Praca naukowa finansowana ze $rodkow budzetowych na nauke w latach 2015-2018 jako projekt ba-
dawczy w ramach programu pod nazwa ,.Diamentowy Grant”.

' Poczatki regulacji statusu uchodzcy w Europie si¢gaja prac Ligi Narodow, ktora w latach dwudzie-
stych ubieglego wieku zastosowata podejscie grupowe, przygotowujac za kazdym razem migdzynarodowe
instrumenty na okres kryzysu, bez zmiany ogdlnych zatozen definicji (np. w 1926 r. przyjeto postanowienie
odnosnie do uchodzcow rosyjskich i ormianskich, w 1936 r. przygotowano analogiczne postanowienie do-
tyczace uchodzcow z Niemiec). Przypomina to aktualne podejs$cie do ochrony tymczasowej, zob. wigcej w:
G. Goodwin-Gill, J. McAdam, The Refugee in International Law, Oxford University Press 2007, s. 16-20.
Prawo do poszukiwania azylu zostalo zapisane w art. 14 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 10 grud-
nia 1948 r.

2 W 1967 r. protokdt nowojorski dat mozliwosé rozszerzenia stosowania konwencji genewskiej poza
uchodzcow wojennych z Europy, po przystapieniu zainteresowanych panstw. Prawnomig¢dzynarodowy sta-
tus jest wyrdznikiem ,,uchodzcy” w porownaniu z instytucjg azylu terytorialnego, ktora w réznych formach
byta znana od starozytnej Grecji jako suwerenna decyzja oparta na prawie krajowym. Obecnie UE nie roz-
roznia tych poje¢ ze wzgledu na harmonizacje na poziomie unijnym jednolitego statusu azylu, tozsamego
z rozumieniem konwencyjnym.
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Wspdlny europejski system azylowy zaczal si¢ ksztaltowac na specjalnym po-
siedzeniu Rady Europejskiej w Tampere w 1999 r. z zatozeniem harmonizacji prze-
pisow dotyczacych zaroéwno statusu uchodzcy, jak i procedury?. Na mocy traktatu
amsterdamskiego kompetencje regulacyjne panstw czlonkowskich w odniesieniu
do azylu przeszty na poziom wspolnotowy*. Prawo do azylu zostato uznane za ele-
ment praw podstawowych na poziomie unijnym®. Reguty kolizyjne dotyczace pan-
stwa cztonkowskiego wtasciwego do rozpatrywania wniosku zostaty umieszczone
w konwencji dublinskiej, ktora zastapito rozporzadzenie Dublin 11 i III. Prawo unijne
podjeto si¢ unifikacji réznych form ochrony, od ochrony tymczasowej po jednolity
status azylu i ochrone uzupeltniajaca, a takze regulacji dotyczacych warunkow recep-
cyjnych, powrotéw 0sob pozostajacych nielegalnie na terytorium UE czy sankcji dla
przewoznikoéw i pracodawcoOw w zwigzku z przyjmowaniem migrantow nieregular-
nych. W 2010 r. utworzono Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu (EASO),
wspomagajacy wspotprace panstw cztonkowskich i udzielajacy pomocy w zapew-
nieniu ochrony. Wydarzenia zwigzane z pierwszym masowym naptywem migran-
tow na skutek ,,arabskiej wiosny” doprowadzity do powstania przeksztalconej wer-
sji dyrektywy kwalifikacyjnej (2011 r.) oraz rozporzadzenia dublinskiego (2013 r.).

Niniejszy artykul, ze wzgledu na objetos¢, stanowi jedynie zarys zastosowania
dorobku unijnego w rozwiazaniu kryzysu migracyjnego, uwzgledniajac odwolania
do prawa migdzynarodowego publicznego. Cze$¢ pierwsza omawia kwestig statu-
su uchodzcy w prawie Unii Europejskiej i inne formy ochrony migrantéw przymu-
sowych. Czgs¢ druga analizuje procedury zwigzane z przyjmowaniem migrantow,
a ostatnia — budowanie rozwigzan oraz ustanie ochrony.

3 Konkluzje zawieraly odwotania do obowigzku przygotowania rezerw finansowych na wypadek maso-
wych naptywow migrantow, koniecznosci wspotpracy z panstwami pochodzenia, w tym zawierania umow
o readmisji i promowania dobrowolnych powrotow, jak rowniez informacje o ztozeniu przez Grecje i Wto-
chy protokotu ustalen dotyczacych wzmocnienia wspotpracy na Adriatyku i Morzu Joniskim w zwalczaniu
zorganizowanej przestepczosci, przemytu i handlu ludzmi, zob. Konkluzje prezydencji finiskiej, Rada Euro-
pejska w Tampere, 1516 pazdziernika 1999 r.

4 Obecnie Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (rozdziat 2 czgscei trzeciej tytutu V) zawiera zato-
zenia polityk dotyczacych kontroli granicznej, azylu i imigracji. W zakresie kontroli granic, zgodnie z sys-
temem Schengen, wyznacza zasade swobodg przeptywu 0sob, niezaleznie od obywatelstwa, przy przekra-
czaniu granic wewngetrznych (przy zatozeniu o legalnym przekroczeniu kontrolowanej granicy zewngtrznej
UE) oraz stopniowe wprowadzanie zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewngtrznymi. Celem
polityki imigracyjnej jest m.in. zapewnienie ,,skutecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi” oraz
,,zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludzmi oraz wzmocnione ich zwalczanie” (art. 79 ust. 1
TFUE). Na mocy protokotow TFUE Wielka Brytania i Irlandia (protokét nr 21) oraz Dania (protokot nr 22),
o ile nie zgtoszg chegci przystapienia, sg wylaczone z uczestnictwa w przyjmowaniu srodkow objetych cze-
$cig trzecig tytul V TFUE (przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci).

> Zob. art. 18 Karty praw podstawowych. Protokdt interpretacyjny do Karty przyjety przez Polske
i Wielka Brytani¢ nie ma wptywu na implementacj¢ przepiséw unijnych w zakresie prawa azylowego, zob.
wyrok TSUE z 21 grudnia 2011 r. w sprawach potaczonych N.S. (C-411/10) przeciwko Secretary of State for
the Home Department i M.E. (C-493/10) przeciwko Refugee Applications Commissioner.
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UCHODZCY CZY NIELEGALNI MIGRANCI?

Kryzys migracyjny jest zwigzany z nieregularnym przeptywem ludnosci, wsrod
ktorej znajduja si¢ osoby mogace stac si¢ beneficjentami ochrony mi¢dzynarodo-
wej, ale rowniez migranci ekonomiczni, w odniesieniu do ktorych nie ma podstaw
do objecia taka ochrona®. Wymaga to wyjasnienia, kim jest uchodzca w prawie mig-
dzynarodowym i unijnym.

Konwencja genewska definiuje uchodzce jako osobe, ktora na skutek uzasadnio-
nej obawy (well-founded fear) przed przesladowaniem z powodu swojej rasy, re-
ligii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub z powodu
przekonan politycznych przebywa poza granicami panstwa, ktorego jest obywate-
lem, 1 nie moze lub nie chce z powodu tych obaw korzysta¢ z ochrony tego panstwa,
albo ktora nie ma zadnego obywatelstwa i znajdujac sig, na skutek podobnych zda-
rzen, poza panstwem swojego dawnego statego zamieszkania, nie moze lub nie chce
z powodu powyzszych obaw powrdci¢ do tego panstwa. Podobna definicje¢ uchodz-
cy przyjmuje prawo unijne w dyrektywie kwalifikacyjnej z 2011 r.” Istnieje bogate
orzecznictwo interpretujace przestanki dla uzyskania statusu uchodzcy, ktére dyna-
micznie ewoluowalo w panstwach rozwinigtych, obejmujac coraz to nowe katego-
rie przesiedlencow®. Wskazowki UNHCR oraz rozszerzajaca wyktadnia przestanki
,przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej” objety statusem uchodzcoéw m.in.
kobiety poddane mutylacji organow ptciowych, osoby homoseksualne czy dezerte-
ré6w’. Za podmiot przesladujacy moze by¢ uznane nie tylko panstwo, lecz takze par-

¢ Dokumenty i prawo unijne czg¢sto odwotuja si¢ do tego sformutowania, postugujac si¢ wymiennie
przymiotnikiem nieregularny (irregular), majacym jednak zwroci¢ uwage na niezgodne z prawem przekro-
czenie granicy UE niezaleznie od statusu, a takze nielegalny (illegal) oraz niezgodny z prawem (unlawful),
odnoszac si¢ czesto nie tylko do nieprawidtowego przekroczenia granicy, ale rowniez kwestii braku podstaw
do otrzymania ochrony mig¢dzynarodowej. Odwotania do przeciwdzialania nieregularnej migracji (irregular
migration) oraz konieczno$ci przygotowania instrumentow na wypadek masowego naptywu (mass influx)
sg obecne od poczatku istnienia wspdlnej polityki azylowej. W kontekscie obecnego kryzysu istotne jest
rowniez pojecie przeptywoéw mieszanych (mixed flows), czyli symultanicznej wedroéwki migrantow ekono-
micznych, szukajacych lepszych warunkow zyciowych, migrantéw przymusowych kwalifikujacych si¢ do
form ochrony migdzynarodowej, ofiar handlu ludZzmi, bezpanstwowcow, a we wszystkich kategoriach — 0sob
szczegoblnie podatnych na zagrozenia, takich jak nieletni pozostawieni bez opieki.

7 Por. art. 1A pkt 1 konwencji genewskiej z 28 lipca 1951 r. o statusie uchodzcow oraz art. 2d dyrektywy
(UE) nr 2011/95 w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwow-
cow jako beneficjentdow ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub osob kwalifikujacych
si¢ do otrzymania ochrony uzupehiajacej oraz zakresu udzielanej ochrony (tzw. dyrektywa kwalifikacyjna).

8 Wybor orzecznictwa zawieraja dostepne publicznie bazy internetowe, np. Refworld (baza UNHCR),
Reflaw (University of Michigan), EDAL (baza z orzecznictwem europejskim), zawierajace orzeczenia i de-
cyzje kilkudziesigeiu sadow krajowych i migdzynarodowych, wykraczajace poza bedace przedmiotem arty-
kutu orzecznictwo TSUE i ETPC.

® UNHCR wydat w 1979 r. i 1992 r. przewodniki interpretacyjne do konwencji genewskiej, a takze
kolejne 11 szczegétowych wskazowek od 2002 r. Motyw 30 dyrektywy kwalifikacyjnej wskazuje, ze przy
wyodrebnianiu grupy spotecznej nalezy zwrdci¢ uwage na aspekty zwigzane z plcig i orientacja seksualna,
jezeli powigzane sg z tradycja prawna i zwyczajami, prowadzacymi np. do okaleczania narzadow ptciowych,
przymusowej sterylizacji lub aborcji. Katalog okreslonych grup spotecznych nie jest zamknicty, a art. 10
daje wskazowki, jak rozumiec to pojgcie. TSUE w wyroku z 10 grudnia 2013 r. w sprawach potaczonych
X (C-119/12), Y (C-200/12), Z (C-201/12) wypowiedziat si¢ odno$nie do ograniczen w ustaleniach faktycz-
nych (art. 4 dyrektywy kwalifikacyjnej) w sprawach dotyczacych domniemanej homoseksualnosci. Inny



WSPOLNY EUROPEJSKI SYSTEM. .. 417

tie lub organizacje kontrolujace panstwo oraz podmioty niepubliczne, jezeli uda sie
wykaza¢, ze wcze$niej wymienione podmioty lub organizacje migdzynarodowe nie
mogg lub nie chcg udzieli¢ ochrony przed przesladowaniem!'?. Istota ryzyka zwig-
zanego z przesladowaniem wiaze si¢ z tym, ze czyn musi by¢ powazny (ze wzgle-
du na istote lub powtarzalno$¢) i stanowiacy naruszenie podstawowych praw czto-
wieka badz by¢ potaczeniem roznych §rodkdéw, w tym naruszen praw cztowieka''.
Wylaczenie zastosowania konwencji wystepuje w przypadku osoby, w stosun-
ku do ktorej istniejg powazne podstawy, aby sadzi¢, ze dokonata zbrodni przeciw-
ko pokojowi, zbrodni wojennej lub zbrodni przeciwko ludzkosci, powaznej zbrod-
ni o charakterze niepolitycznym poza panstwem, ktore ja przyjeto, przed uznaniem
jej za uchodzce, badz jest winna czyndw sprzecznych z celami i zasadami Narodow
Zjednoczonych. Analogiczne wykluczenie jest powtdrzone w dyrektywie kwalifi-
kacyjnej z uwaga, ze szczeg6lnie okrutne czyny, nawet popetnione z pobudek poli-
tycznych, mozna zakwalifikowac jako powazne zbrodnie o charakterze niepolitycz-
nym!'2, Konwencja nie ma réwniez zastosowania do osob, ktore otrzymujg pomoc
od innych niz UNHCR organow ONZ, to jest np. Agendy Narodéw Zjednoczonych
dla Pomocy Uchodzcom Palestynskim na Bliskim Wschodzie (UNRWA).
Podstawowa zasadg prawa uchodzczego jest zasada niezawracania (non-refou-
lement), uznawana obecnie za czgs¢ migdzynarodowego prawa zwyczajowego na
gruncie rozwoju orzecznictwa w dziedzinie praw cztowieka'’. Zasad¢ niezawraca-
nia rozumie si¢ jako zakaz deportacji do panstwa, w ktoérym istnieje prawdopodo-
bienstwo, ze osoba moze by¢ poddana torturom albo nieludzkiemu lub ponizajace-
mu traktowaniu lub karaniu'. Wyjatek od zasady niezawracania jest wyznaczony
w konwencji przez klauzule bezpieczenstwa panstwowego albo porzadku publiczne-

wyrok dotyczyt przestanki przesladowania z powodu wyznania, zob. wyrok TSUE z 5 sierpnia 2012 r.
w sprawach polaczonych Y (C-71/11) i Z (C-99/11).

10 Por. art. 6 dyrektywy kwalifikacyjnej, zob. rozumowanie np. w orzeczeniu Izby Lordéw w Wielkiej
Brytanii z 19 grudnia 2000 r. w sprawie R v. Secretary of State for the Home Department.

I Akty przesladowania zgodnie z dyrektywa mogg przybiera¢ migedzy innymi forme: aktéw przemocy
fizycznej lub psychicznej, w tym aktow przemocy seksualnej; dyskryminujacych srodkoéw prawnych, admi-
nistracyjnych, policyjnych lub sadowych; scigania i kar, odmowy sadowego $srodka zaskarzenia; Scigania lub
kar za odmowg odbycia stuzby wojskowej podczas konfliktu, jezeli odbycie stuzby wigzatoby si¢ z dokony-
waniem przestgpstw (zob. art. 9 ust. 2 dyrektywy kwalifikacyjnej).

12 Zob. art. 1F konwencji genewskiej i art. 12 dyrektywy (UE) nr 2011/95. Za czyn sprzeczny z celami
i zasadami ONZ mozna uznaé ,,dziatania, metody i praktyki terrorystyczne”, a takze ,,Swiadome finansowa-
nie, planowanie oraz stymulowanie dziatan terrorystycznych”, zob. rezolucja ZO ONZ o azylu terytorialnym
nr A/RES/2312 (XXIII). TSUE wskazal, Ze sama przynaleznos¢ do organizacji znajdujacej si¢ w wykazie
grup i podmiotéw objetych stanowiskiem 2001//931/WPZiB w sprawie zastosowania szczegolnych $rod-
kow w celu zwalczania terroryzmu (figuruje tam m.in. Partia Pracujacych Kurdystanu) nie stanowi automa-
tycznej podstawy do kwalifikacji jako powazna zbrodnia o charakterze niepolitycznym, zob. wyrok TSUE
z 9 listopada 2010 r. w sprawach potaczonych Niemcy przeciwko B (C-57/09) i D (C-101/09). Zagadnienie
wykluczenia ochrony konwencyjnej jest doktadnie omowione w: K. Przybystawska, Niepozgdani uchodzcy:
granice ochrony i zasady wykluczenia w swietle prawa migdzynarodowego, UNHCR, Genewa 2009 (w tym
niepodejmowane w artykule zagadnienie konfliktu i wspétzaleznosci norm prawa uchodzczego i humanitar-
nego w tym zakresie, zob. s. 167-238).

13 Por. art. 33 konwencji genewskiej i art. 19 Karty praw podstawowych.

4 Zob. np. wyrok ETPC z 7 lipca 1989 r. w sprawie Soering przeciwko Wielkiej Brytanii. Art. 3 Kon-
wencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 4 listopada 1950 r. (dalej: Europejska kon-
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g0, ale nalezy pamietac, ze orzecznictwo TSUE interpretuje wyjatki od podstawowe;j
zasady swobodnego przeptywu osob Scisle, wskazujac, ze koncepcja porzadku pu-
blicznego zaktada istnienie rzeczywistego, obecnego i dostatecznie powaznego za-
grozenia dla jednego z podstawowych interesow spoteczenstwa's.

Przestanki wytaczenia zastosowania konwencji sg czesto uzupekiane o uksztat-
towane w drodze mi¢dzynarodowego zwyczaju inne restrykcyjne kryteria, ktore
w zalozeniu miaty zapobiega¢ naduzywaniu statusu uchodzcy przez migrantow eko-
nomicznych'®. Jeden z wyjatkow stanowi alternatywa ucieczki wewnetrznej, czyli
mozliwos¢ zgodnego z prawem wjazdu i osiedlenia si¢ w czgsci terytorium kraju po-
chodzenia oraz uzyskania ochrony, przy zatozeniu, ze przesladowanie pochodzi spo-
za instytucji panstwowych'”. UE oraz panstwa cztonkowskie moga tworzy¢ rowniez
listy bezpiecznych panstw pochodzenia, majac na uwadze, ze starajacy si¢ o ochro-
n¢ moze poda¢ powazne podstawy do nieuznawania danego panstwa za bezpieczny
kraj pochodzenia'®. Wyktadnia jednego z przepisow konwencji doprowadzita do wy-
ksztatcenia si¢ koncepcji kraju pierwszego azylu, ktory w prawie unijnym rozumie
si¢ jako panstwo, gdzie starajacy si¢ zostat uznany za uchodzce i nadal moze korzy-

wencja praw cztowieka, EKPC) znajduje si¢ na li$cie praw niederogowalnych (art. 15), od ktorych panstwo
sygnatariusz nie moze czyni¢ wyjatkow nawet w czasie wojny lub innego niebezpieczenstwa publicznego.

15 Zob. art. 32-32 konwencji genewskiej. Konwencja stanowi, ze zakaz wydalania lub zawracania nie
dotyczy uchodzcy, co do ktorego istnieja podstawy, aby uzna¢ go za groznego dla bezpieczenstwa panstwa,
w ktorym sie znajduje, lub ktory, bedac skazany prawomocnym wyrokiem za szczegdlnie powazne zbrodnie,
stanowi niebezpieczenstwo dla tego panstwa. TSUE wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat znaczenia pojgé
porzadku i bezpieczenstwa publicznego, zob. np. wyrok z 10 lipca 2008 r. w sprawie C-33/07 Jijpa. Ocena
zagrozenia musi by¢ dokonana indywidualnie na podstawie analizy zachowania konkretnej osoby. ETPC
w wyroku z 11 listopada 1996 r. nr 70/1995/576/662 Chachal przeciwko Wielkiej Brytanii stwierdzit w kon-
tekscie badania wyjatku bezpieczenstwa publicznego, ze ochrona ujeta w art. 3 Europejskiej konwencji praw
czlowieka jest szersza niz ta oferowana przez art. 32—33 konwencji genewskie;j.

16 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Wydaw-
nictwo C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 262-265. Doktadnie o tych kryteriach w: W.T. Worster, ,,The evolving
definition of the refugee in contemporary international law”, Berkeley Journal of International Law 2012,
nr 30 (1), s. 140—-158. Poza omawianymi tu kryteriami nalezy wspomnie¢ o uproszczonych postepowa-
niach dotyczacych wnioskow oczywiscie bezzasadnych czy wzajemnego uznawania odmow po rozpatrzeniu
wniosku. Autor wymienia jako przyktad réwniez zapewnienia dyplomatyczne panstwa, do ktorego odsyta
si¢ ubiegajacego si¢ o ochrong, ale zapewnienia moga by¢ niewystarczajace, gdy istnieje ryzyko niewtla-
sciwego traktowania kandydata, zob. np. decyzje Komitetu przeciwko Torturom (CAT) z 24 maja 2005 r.
w sprawie nr 233/2003 Agiza przeciwko Szwecji.

17 Zob. motyw 27 i art. 8 dyrektywy kwalifikacyjnej. Przy podejmowaniu decyzji powinna by¢ uwzgled-
niona ogolna sytuacja panujaca w danej czg¢sci kraju oraz osobiste uwarunkowania wnioskodawcy. Panstwo
czlonkowskie powinno wspotpracowac przy tych ustaleniach z UNHCR i EASO. Zob. np. wyrok ETPC
7 28 czerwca 2011 r. w sprawach potaczonych Sufi (8319/07) i Elmi (11449/07) przeciwko Wielkiej Brytanii,
dotyczacy relokacji w Somalii. Jako podstawe oceny zasadnosci relokacji wewnetrznej sad moze przyjac np.
kryterium, czy oczekiwanie takiego przesiedlenia nie bgdzie nadmiernie surowe (unduly harsh), zob. wyrok
England and Wales Court of Appeal z 25 stycznia 2000 r. w sprawie Karanakaran przeciwko Secretary of
State for the Home Department.

18 Na liscie UE znajduja si¢ Albania, Bo$nia i Hercegowina, Macedonia, Kosowo, Czarnogoéra, Serbia
oraz Turcja. Wspolny europejski system azylowy zaktada rowniez, ze obywatel panstwa cztonkowskiego nie
moze ubiegac si¢ 0 azyl w innym panstwie cztlonkowskim. Panstwa cztonkowskie tworza wlasne listy, ktore
zglaszaja Komisji, kierujac si¢ kryteriami dla wyznaczania bezpiecznego kraju trzeciego. Na listach znajduja
si¢ czgsto panstwa afrykanskie, z ktorych pochodzg migranci ekonomiczni, np. Ghana i Senegal pojawia si¢
na listach w Bulgarii, Francji, Niemczech, Luksemburgu, Malcie i Wielkiej Brytanii.
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sta¢ ze zwigzanej z tym faktem ochrony lub w inny sposéb korzysta¢ z wystarczaja-
cej ochrony w tym panstwie, w tym z zasady non-refoulement".

Powyzsze uwagi dotyczace przestanek uzyskania statusu uchodzcy ukazuja skom-
plikowany proces, w ktorym podczas podejmowania decyzji o przyznaniu statusu
trzeba zarowno wykaza¢ element subiektywny, jakim jest uzasadniona obawa, akty
przesladowania, jak i zwigzek przyczynowy migdzy powodami przesladowania a ak-
tami prze§ladowania lub brakiem ochrony przed takimi aktami, przy jednoczesnym
zatozeniu, zgodnie z dyrektywa kwalifikacyjna, Ze samo uznanie statusu jest aktem
deklaratoryjnym?®. W acquis istnieje pojecie ochrony uzupetniajacej (subsydiarne;j);
umozliwia to objecie miedzynarodowa ochrong oséb niespetniajacych restrykcyj-
nych kryteriow dla przyznania statusu uchodzcy, ale ktorym nalezy si¢ ochrona ze
wzgledu na prawdopodobienstwo doznania powaznej krzywdy w przypadku ode-
stania, rozumianej jako wykonanie kary §mierci lub egzekucji, tortury lub nieludz-
kie lub ponizajace traktowanie lub karanie, badz powazne indywidualne zagrozenie
zycia lub integralnos$ci fizycznej zwigzane z masowg przemoca w sytuacji konflik-
tu zbrojnego®!. Kolejng mozliwos$cia jest objecie wysiedlencéw ochrong tymczaso-
w3, jednak nie znalazta ona dotychczas zastosowania w obecnym kryzysie migracyj-
nym. Ochrona tymczasowa, zgodnie z dyrektywa, moze by¢ zastosowana w sytuacji
masowego naptywu wysiedlencow, gdy system udzielenia azylu nie bedzie w stanie
udzwigna¢ takiego naptywu, i jest nierdwnowazna ze statusem uchodzcy oraz ogra-
niczona temporalnie®.

19 Zob. art. 35 dyrektywy (UE) nr 32/2013 w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony
mig¢dzynarodowej. Koncepcja kraju pierwszego azylu zostata wywiedziona z art. 31 konwencji genewskiej,
ktora nakazuje sygnatariuszom nienaktadanie kar za nielegalny wjazd lub pobyt na uchodzcow przyby-
wajacych bezposrednio (directly) z terytorium, na ktorym ich zyciu zagrazato niebezpieczenstwo. Wielu
komentatoréw krytykuje taka interpretacje tego przepisu, ale warto przytoczy¢ komentarz zgloszony przez
Francj¢ podczas prac przygotowawczych (do art. 26 dot. wolnos$ci poruszania si¢), ktory stanowit, ze ,,przy-
znanie uchodzcy, ktory osiedlit si¢ tymczasowo w panstwie przyjmujacym, prawa do przekraczania kolejne;j
granicy bytoby przyznaniem prawa do migracji, wykonywanego z pobudek osobistych, a wskazany przepis
odnosi si¢ nie do migracji, ale do azylu”, zob. P. Weis, The Refugee Convention. Travaux preparatoires
Analysed with a Commentary, s. 146—149.

20 Zob. motywy 21 i 29 dyrektywy kwalifikacyjne;.

2l Zob. art. 15¢ dyrektywy kwalifikacyjnej. TSUE w wyroku z 17 lutego 2009 r. w sprawie Meki Elgafaji
i Noor Elgafaji przeciwko Staatsecretaris van Justitie orzekt, ze im wiecej osobistych czynnikow ma wptyw
na wnioskodawce, tym nizszy moze by¢ poziom masowej przemocy wymagany dla uzyskania statusu ochro-
ny uzupehniajacej (tzw. sliding scale). Wskazal rowniez, ze w sytuacji, gdy poziom przemocy zwigzany
z konfliktem zbrojnym jest na tyle wysoki, iz sam pobyt stwarza zagrozenie, moze doj$¢ do kwalifikacji
bez czynnikow osobistych. ETPC w wyroku z 8 listopada 2005 r. nr 13284/05 Bander i Kanbor przeciwko
Szwecji uznat wydalenie osoby do panstwa, w ktorym zostata ona skazana na kar¢ $mierci, za dostateczne
uzasadnienie przyznania ochrony migdzynarodowe;j.

22 Na podstawie art. 78 ust. 2¢ TFUE przyjeto dyrektywe (WE) nr 55/2001, ktora powstata jako odpo-
wiedz na konflikt w bytej Jugostawii. Przyjmuje zasade solidarnosci zarowno finansowej, jak i w przyjmo-
waniu wysiedlencow, wskazujac na koniecznos¢ ustalenia kryteriow wykluczajacych. Co do zasady ochrona
ta trwa rok z wyjatkami; dyrektywa przewiduje mozliwos¢ okreslenia objetej nig konkretnej grupy z napty-
wu mieszanego. Panstwa zobowigzane sa do zapewnienia dokumentéw pobytowych i zezwolenia na po-
dejmowanie pracy i ksztalcenia, przy zachowaniu pierwszenstwa obywateli UE, zakwaterowania i, w razie
potrzeby, pomocy socjalnej na okres ochrony. Beneficjent ochrony jest zobowiazany pozostawaé jedynie na
obszarze panstwa cztonkowskiego, w ktorym jej udzielono. Dyrektywa zawiera jednak przepisy ulatwiajace
faczenie rodzin, jezeli cztonek rodziny znajduje si¢ w innym panstwie cztonkowskim. Beneficjent ochrony
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Wplyw na rozumienie konwencji genewskiej i dorobku unijnego w zakresie azylu
ma orzecznictwo sadow mi¢dzynarodowych i krajowych. ETPC jako sad praw czto-
wieka nie bada przestanek uzyskania poszczegolnych statusow, ale ocena, czy nieza-
leznie od legalnosci pobytu osoba odestana moze doswiadczy¢ traktowania niezgod-
nego z art. 3 EKPC, wyznacza szerokie ramy ochrony?. Dotychczasowa dziatalno$¢
orzecznicza TSUE w zakresie azylu wskazuje, ze nie odgrywa on podobnej roli*.
Zaréwno konwencja genewska, jak i prawo unijne oraz EKPC zawierajg szereg gwa-
rancji dla osob, ktore uzyskaja status uchodzcy®. Same przepisy harmonizujace nie
stanowig o ujednoliceniu stosowania prawa azylowego, ktore podlega interpretacji
przez sady krajowe?. Sady ostatniej instancji rzadko korzystaja z uprawnienia do
zadania pytania prejudycjalnego do TSUE, mimo ze przepisy prawa azylowego czg-
sto wychodza poza doktryng acte claire, nie be¢dac wystarczajgco jasne i precyzyjne.

NIE TYLKO DUBLIN - PROCEDURY UNIJNE

Najwigcej watpliwosci w dyskusji nad acquis dotyczacym azylu od poczatku
jego istnienia budzg reguly dotyczace ustalenia panstwa cztonkowskiego odpowie-
dzialnego za rozpatrzenie wniosku o azyl. Juz w latach dziewig¢¢dziesiatych zasa-
dy dublinskie nie sprawdzaty si¢, a obecna przeksztalcona wersja rozporzadzenia
z 2013 r. jako twor polityczny zawiera rozwigzania, ktore opdzniaja rozpatrzenie
wniosku o azyl oraz wymagaty wprowadzenia postanowien o relokacji, odbiegaja-
cych od jego zasad. Panstwem odpowiedzialnym za rozpatrzenie wniosku jest za-
tem albo to, w ktérym starajacy si¢ o ochrone ma ustalone wigzi rodzinne — co jed-
nak w praktyce nie funkcjonuje skutecznie — albo panstwo przybycia?’. Na mocy

tymczasowej moze ztozy¢ wniosek o azyl i pozosta¢ w danym kraju az do jego rozpatrzenia. Po uptywie
okresu ochronnego stosuje si¢ krajowe przepisy dotyczace cudzoziemcow, utatwiajac dobrowolne powroty.
Kwoty przyjetych dla kazdego panstwa sg ujete w decyzji Rady. Dyrektywa odwotuje si¢ tez do konieczno-
$ci wspotpracy z UNHCR.

2 Panstwo odsytajace musi si¢ upewnié, ze odestanie zarowno do innego panstwa, jak i do innej czgsci
terytorium panstwa pochodzenia nie naraza na traktowanie sprzeczne z art. 3 EKPC (tortury badz nieludz-
kie lub ponizajace traktowanie lub karanie), zob. wyrok ETPC z 11 stycznia 2007 r. w sprawie nr 1948/04
Salah Sheekh przeciwko Holandii. Skargi indywidualne do ETPC, po wyczerpaniu srodkéw odwotawczych
przewidzianych w prawie wewnetrznym, mogg sktada¢ takze cudzoziemcy znajdujacy si¢ pod jurysdyk-
cja panstw sygnatariuszy EKPC. Konwencja w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego,
nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania z 10 grudnia 1984 r. zakazuje w art. 3 wydalania,
zawracania i przekazania innemu panstwu osoby, jezeli istniejg powazne podstawy, aby sadzi¢, ze moze jej
tam grozi¢ stosowanie tortur.

2% R. Bank, ,,The potential and limitations of the Court of Justice of the European Union in shaping inter-
national refugee law”, International Journal of Refugee Law 2015, nr 27 (2), s. 213-244.

2 Zob. C. Costello, The Human Rights of Migrants and Refugees in European Law, Oxford University
Press 2016.

% @G.S. Goodwin-Gill, ,,The search for the one, true meaning”, w: G.S. Goodwin-Gill, H. Lambert (red.),
Refugee Law, Policy Harmonization and Judicial Dialogue in the European Union, Cambridge University
Press 2010, s. 204-242.

27 Zob. rozporzadzenie (UE) nr 604/2013. Kwestia ,,poszanowania zycia rodzinnego”, jako priorytetu
w ustalaniu panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku, jest ujeta w motywach
rozporzadzenia. Rozporzadzenie zawiera specjalne kryteria dla osob maloletnich (art. 8), osob posiadaja-
cych cztonkow rodziny bedacych objetych ochrong migdzynarodowa (art. 9) lub ktorzy ztozyli wniosek
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szczegOlowych rozwigzan panstwem odpowiedzialnym bedzie to, ktore wydato waz-
ny dokument pobytu lub wize, badz panstwo, w ktérym zlozono wniosek w strefie
tranzytu mi¢dzynarodowego lotniska znajdujgcego si¢ na jego terytorium?®. Za od-
powiedzialne jest rowniez uznawane pierwsze panstwo, ktorego granice wniosko-
dawca przekroczyl nielegalnie, co obcigza nadmiernie panstwa przygraniczne strefy
Schengen. Komisja w drodze aktow wykonawczych sporzadza wykazy okreslajace
srodki dowodowe i poszlaki, ktore moga stuzy¢ uprawdopodobnieniu takiego prze-
kroczenia granicy, poza obowigzkiem wprowadzenia odciskow palcéw do systemu
Eurodac. Rozporzadzenie zawiera rowniez rzadko stosowane klauzule dyskrecjo-
nalne, ktére pozwalaja panstwu cztonkowskiemu na zdecydowanie o rozpatrzeniu
whniosku ztozonego w tym panstwie, nawet jesli nie jest ono odpowiedzialne zgod-
nie z jego regutami (klauzula suwerennosci), badz zanim zostanie podjeta decyzja co
do istoty — na zwrdcenie si¢ o przejecie wnioskodawcy z innego panstwa ze wzgle-
du na potgczenie rodziny (klauzula humanitarna). Zastosowanie w praktyce powyz-
szych kryteriow oznacza wszczgcie postgpowania w sprawie przejecia, jezeli pan-
stwo, w ktorym ztozono wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej, uzna, ze
za jego rozpatrzenie jest odpowiedzialne inne panstwo, co znacznie wydtuza proce-
durge. W 2011 r. ETPC w zwiazku z wadami systemu azylowego zabronit przekaza-
nia przez Belgi¢ wnioskodawcy do Grecji, argumentujac, ze wigzatoby si¢ to z na-
razeniem go na traktowanie sprzeczne z art. 3 EKPC®.

Po ustaleniu panstwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku wszczynana jest
procedura w sprawie udzielenia ochrony miedzynarodowe;j, ktorej dtugos¢ co do za-
sady nie powinna przekroczy¢ sze$ciu miesiecy, jednak gdy w sprawie wystepuja
szczegodlnie ztozone kwestie faktyczne lub prawne albo w sytuacji masowego na-
pltywu postgpowanie moze potrwaé o dziewig¢ miesigey dtuzej**. Dyrektywa pro-
ceduralna zawiera podstawowe gwarancje procesowe, takie jak dostep do ushug thu-
macza, mozliwos¢ kontaktu z przedstawicielami UNHCR, prawo do powiadomienia
o decyzji, uzyskania informacji w zrozumiatym jezyku oraz do skutecznego $rod-
ka zaskarzenia w przypadku decyzji odmownej*'. Wnioskodawca posiada rowniez

o udzielenie takiej ochrony (art. 10), a takze 0sob zaleznych (art. 16). Stosowanie tych zasad jest utrudnione,
poniewaz migranci sami przekraczaja nieregularnie granice, nie czekajac na przekazanie. Koncepcja wigzi
rodzinnych przyjeta w rozporzadzeniu jest wezsza niz wynikajaca z orzecznictwa ETPC.

2O konieczno$ci dopuszcezenia ztozenia wniosku w strefie tranzytowej lotniska orzekt ETPC w wyroku
7 25 czerwca 1996 r. Amuur przeciwko Francji (19776/92).

¥ Wady systemowe w Grecji w zwigzku z warunkami przyjgcia stanowia przeszkode w przekazaniu
wnioskodawcy, narazajac go na posrednie zawrdcenie do panstwa, w ktorym grozi mu traktowanie sprzecz-
ne z art. 3 EKPC (tzw. indirect refoulement), zob. wyrok ETPC nr 30696/09 z 21 stycznia 2011 r. w sprawie
M.S.S. przeciwko Belgii i Grecji oraz wyrok TSUE z 21 grudnia 2011 r. w sprawie ND (C-411/10) przeciwko
Secretary of State for the Home Department. W kontekscie klauzul dyskrecjonalnych zob. S. Morgades-Gil,
,,The discretion of states in the Dublin III system for determining responsibility for examining applications
for asylum: What remains of the sovereignty and humanitarian clauses after the interpretations of the ECtHR
and the CJEU?”, International Journal of Refugee Law 2015, nr 27 (3), s. 433-456.

3 Zob. art. 31 ust. 3-5 dyrektywy (UE) nr 32/2013. Jezeli niepewna dla rozstrzygnigcia sytuacja w pan-
stwie pochodzenia wymaga przesunigcia terminu, moze to nastapic¢, jednak w kazdym wypadku maksy-
malny termin na rozpatrzenie wniosku u udzielenie azylu badz ochrony uzupetniajacej wynosi 21 miesigcy.

31 Zob. motyw 25 oraz art. 9 i 12 dyrektywy (UE) nr 32/2013, tamze réwniez o mozliwych ogranicze-
niach gwarancji proceduralnych i procesowych oraz kategoriach 0sob objetych szczegdlnymi gwarancjami
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prawo pobytu do czasu wydania decyzji przez organ rozstrzygajacy, a wydalenia
zbiorowe bez rozpatrzenia wniosku sg zakazane przez acquis*. Decyzja o przyzna-
niu prawa do azylu jest oparta na ustaleniach z przestuchania z osoba wnioskujaca,
ktora powinna okaza¢ wymagane dokumenty?*. Organ rozstrzygajacy moze odestac
takg osobg¢ na badania lekarskie stuzace wykryciu doznanych w przesztosci przesla-
dowan lub powaznej krzywdy, a dyrektywa recepcyjna zezwala panstwom czton-
kowskim na wprowadzenie wymagania poddania si¢ badaniom medycznym, ktore
sg uzasadnione wzgledami zdrowia publicznego®. Mozliwe jest wszczecie przyspie-
szonej procedury, w tym w strefie granicznej lub tranzytowej, m.in. z powodu za-
tajenia informacji mogacych mie¢ negatywny wptyw na decyzje, prawdopodobien-
stwa, ze wnioskodawca w zlej wierze zniszczyt dokument tozsamosci, a takze gdy
wnioskodawca nielegalnie wjechal na terytorium panstwa cztonkowskiego lub prze-
dhuzyt pobyt®. Dane dotyczace wniosku azylowego oraz pobrane odciski palcow sa
umieszczane w elektronicznym systemie Eurodac. Dane dotyczace postepowan wi-
zowych znajdujg si¢ w systemie VIS, a system informacyjny Schengen SIS II za-
wiera wpisy dotyczace odmowy wjazdu dla cudzoziemcédw, oparte na przestance
porzadku i bezpieczenstwa publicznego, ktoére mogg by¢ uzasadnione skazaniem za
przestepstwo zagrozone karg pozbawienia wolnosci powyzej roku, poddaniem de-
portacji, a takze podejrzeniem popetnienia powaznych przestepstw*. Zatrzymanie

proceduralnymi. W dyrektywie dotyczacej warunkéw przyjmowania mowa o prawach wnioskodawcow
w zakresie dostgpu do nauki szkolnej, szkolen zawodowych, pracy (panstwa cztonkowskie powinny za-
pewni¢ dostep do rynku pracy nie pdzniej niz po 9 miesigcach od zlozenia wniosku), swiadczen material-
nych i opieki zdrowotnej okreslonych szczegétowo w prawie krajowym, zob. art. 14-19 dyrektywy (UE)
nr 33/2013.

32 Wydalen zbiorowych zakazuje art. 19 Karty praw podstawowych i art. 4 Protokotu nr 4 do EKPC.
W orzeczeniu ETPC nr 51564/99 z 5 lutego 2002 r. Conka przeciwko Belgii nastapito indywidualne roz-
patrzenie wniosku, ale bez dostgpu do odwotania i prawnika, rzad za$ wydat komunikat o organizowaniu
powrotu cudzoziemcow, ktorzy otrzymali nakaz ekspulsji uzasadniony niemal identycznie. Sama organiza-
cja powrotu wielu cudzoziemcow, pod warunkiem zagwarantowania odpowiedniej procedury rozpatrzenia
whniosku, nie jest wydaleniem zbiorowym, zob. wyrok ETPC z 20 wrze$nia 2007 r. w sprawie nr 45223/05
Sultani przeciwko Francji.

3 Dyrektywa kwalifikacyjna (art. 3 ust. 2) jako elementy niezb¢dne do uzasadnienia wniosku o udzie-
lenie ochrony migdzynarodowej wymienia dokumenty odnoszace si¢ do wieku, przesztosci, tozsamosci,
obywatelstwa, panstwa i miejsc poprzedniego pobytu, wezesniejszych wnioskow azylowych, tras podrozy,
dokumentow podrézy oraz powodow wystgpowania o udzielenie ochrony migdzynarodowe;.

3 Zob. art. 18 dyrektywy (UE) nr 32/2013 i art. 13 dyrektywy (UE) nr 33/2013. Prze$ladowania i po-
wazna krzywda mogg by¢ rozumiane jako ,,skutki tortur, zgwatcenia lub innych form przemocy psychiczne;j,
fizycznej i seksualnej”, zob. motyw 29 dyrektywy (UE) nr 32/2013.

3% Rozporzadzenie nakazuje wszczgcie przyspieszonego postgpowania rowniez w sytuacji, gdy: wnios-
kodawca nie poruszyl kwestii majacych znaczenie dla kwalifikacji lub udzielone przezen informacje sa
wyraznie niespojne i sprzeczne, pochodzi on z bezpiecznego panstwa pochodzenia, ztozyt kolejny niedo-
puszczalny wniosek lub uczynit to jedynie dla opdznienia lub zaklocenia decyzji o wydaleniu, sprzeciwia
si¢ pobraniu odciskow palcow do systemu Eurodac (rozporzadzenie (UE) nr 603/2013); wowczas moze
on by¢ z powaznych powodoéw uznany za zagrozenie dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, zob.
art. 31 ust. 8 dyrektywy (UE) nr 32/2013. Jezeli wnioskodawca przedstawi wazna przyczyng nieposiadania
dokumentdéw przy wjezdzie, nie powinno stanowi¢ to przyczyny wszczecia przyspieszonego postepowania
granicznego, zob. motyw 21 dyrektywy (UE) nr 32/2013.

3 Art. 96 konwencji wykonawczej do uktadu z Schengen. Zob. poréwnanie systemu amerykanskiego
i UE w tym zakresie w: D. Blitsa, L. Gouldin, J. Jacobs, E. Larrauri, ,,Criminal records and immigration:
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wnioskodawcy, zgodnie z dyrektywa o warunkach przyjecia, jest mozliwe w nie-
licznych sytuacjach, a w szczegdlnos$ci panstwa zobowigzane sa do poszukiwania
alternatyw w stosunku do nieletnich?’. Przedstawiciele UNHCR sg upowaznieni do
dostepu do wnioskodawcow, w tym 0sob zatrzymanych, dostgpu do informacji na
temat wnioskow i1 postgpowan oraz przedstawiania opinii wlasciwym organom na
kazdym etapie postepowania’®.

Nieregularny naptyw migrantow do Europy szlakiem batkanskim i §rédziemno-
morskim w duzej mierze utatwita dziatalno$¢ przemytnikow, niezwazajacych na wa-
runki przewozu, co skutkowato ponad trzema tysigcami ofiar na Morzu Srédziemnym
w 2015 r.*? Identyfikacja i namierzenie grup przestgpczych odbywa si¢ w ramach po-
laczonego zespotu operacyjnego Mare, powotanego migdzy innymi przez Frontex
i Europol, a wymiang¢ informacji umozliwiaja platformy Eurosur, Marsur i CISE.
Przekazanie informacji wywiadowczych odbywa si¢ rowniez przez sie¢ oficerow
tacznikowych ds. imigracji, ktorzy stacjonuja w panstwach trzecich*. Frontex ko-
ordynuje tez wspotprace panstw cztonkowskich w zakresie operacji ochrony ze-
wnetrznych granic morskich, takich jak ,,Triton” i ,,Poseidon”*!. Operacje poszuki-
wania i ratownictwa morskiego sa uregulowane przez prawo mi¢dzynarodowe, z tym
ze kontrowersyjna kwestig pozostaje miejsce wyokretowania 0osob uratowanych lub
przechwyconych*>. ETPC w wyroku w sprawie Hirsi Jamaa krytycznie wypowie-

Comparing the United States and the European Union”, Fordham International Law Journal 2015, nr 39
(2), s. 205-244.

37 Zatrzymanie jest mozliwe w celu ustalenia lub weryfikacji tozsamo$ci lub obywatelstwa badz uzy-
skania informacji zawartych we wniosku, jezeli istnieje ryzyko ucieczki wnioskodawcy; w zwiazku z poste-
powaniem w sprawie ustalenia prawa wnioskodawcy do przybycia na terytorium panstwa cztonkowskiego;
w zwiazku z przygotowaniem powrotu lub przeprowadzeniem procesu wydalenia; ze wzgledu na bezpie-
czenstwo narodowe lub porzadek publiczny; w celu dokonania transferu do panstwa odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku, jezeli istnieje ryzyko ucieczki, zob. art. 8 ust. 3 dyrektywy (UE) nr 33/2013. Zatrzy-
manie jedynie z powodu ztozenia wniosku o azyl jest niedopuszczalne, zob. art. 26 dyrektywy (UE) 32/2013
oraz wyrok ETPC z 29 stycznia 2008 r. nr 13229/03 w sprawie Saadi przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu.

38 Zob. art. 29 dyrektywy (UE) nr 32/2013. Uprawnienia nadzorcze UNHCR wynikajg z art. 35 konwen-
cji genewskiej.

¥ Grupy przestepcze w UE zajmujace si¢ przemytem i handlem ludzmi sg zroznicowane etnicznie.
Wedlug raportu Europolu z 2011 r. najbardziej grozne sa te z Chin, Nigerii i Rumunii o rozbudowane;j
zagranicznej siatce zwigzanej z diasporami. Bulgarzy, Wegrzy i Turcy zajmuja si¢ gldwnie tranzytem, zob.
L. Shelley, Human Smuggling and Trafficking into Europe: A Comparative Perspective, Migration Policy
Institute 2014, s. 8.

40 Zob. rozporzadzenie (WE) nr 377/2004.

4 Zasady dotyczace wykrycia, przechwycenia i sprowadzenia na lagd okresla rozporzadzenie (UE)
656/2014. Frontex na wniosek panstwa czlonkowskiego znajdujacego si¢ pod nagla presja masowego
napltywu migrantow moze zastosowaé system szybkiej interwencji (RABIT), zob. rozporzadzenie (WE)
nr 863/2007.

4 Kwestie te reguluje Konwencja o bezpieczenstwie zycia na morzu (SOLAS) z 1 listopada 1974 r. oraz
Konwencja o poszukiwaniu i ratownictwie morskim (SAR) z 27 kwietnia 1979 r. O operacjach SAR w UE
stanowi art. 9 rozporzadzenia (UE) 656/2014. Podstawowa zasadg wynikajacg z prawa miedzynarodowego
jest wyokretowanie w ,,bezpiecznym miejscu”. Sprowadzenie na lad uratowanych, zgodnie z rozporzadze-
niem (art. 10), odbywa si¢ w nadbrzeznym panstwie cztonkowskim, jezeli przechwycenie nastgpito na mo-
rzu terytorialnym lub w strefie przylegtej tego panstwa. Jezeli przechwycenie nastapito na morzu pelnym, to
sprowadzenie na lad moze nastapi¢ w panstwie trzecim, z ktorego statek wyptynat. W tym celu wspotpracuje
si¢ z odpowiednim ratowniczym os$rodkiem koordynacyjnym (RCC) w panstwie trzecim. Zob. komentarz:
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dziat si¢ o wloskiej operacji przechwycenia todzi na wodach migdzynarodowych
i pozostawienia jej w Libii, gdzie migranci mogliby by¢ narazeni na traktowanie
sprzeczne z konwencja i ryzyko zawrocenia do panstwa pochodzenia®.

Pomoc w ratowaniu migrantow oferowaty rowniez prywatne statki, ale na sku-
tek funkcjonowania unijnej definicji przemytnika kryminalizujacej pomoc umysl-
ng w przekroczeniu granicy lub tranzycie, a nie w zamian za korzy$¢ finansowa,
jak reguluje te kwesti¢ prawo miedzynarodowe, przewoznicy wycofuja si¢ z ratun-
ku tongcych, co przyczynito si¢ do tragedii z Lampedusy w 2013 r.** Dyrektywa UE
zawiera jedynie mozliwos¢ implementowania w prawie krajowym klauzuli humani-
tarnej, ktora nie penalizowataby tak oferowanej pomocy. Prawo UE nakazuje réw-
niez wprowadzenie w ustawodawstwie krajowym sankcji za umys$lng pomoc w nie-
legalnym zamieszkaniu na terytorium panstwa cztonkowskiego, udzielong w zamian
za korzys¢ finansowa, i pozostawia prawu panstw cztonkowskich uregulowanie kar
dla nielegalnie przybywajacych i pozostajacych na terytorium migrantow*. Kary dla
pracodawcow, ktdrzy zatrudniaja osoby bez zezwolenia na pobyt, majg w zatozeniu
dziata¢ rowniez na korzys$¢ przybyszow, chroniac ich przed naduzyciami i nichuma-
nitarnymi warunkami pracy*.

Niezdolno$¢ do ochrony granic zewnetrznych w trakcie kryzysu migracyjnego za-
chwiala podstawami systemu Schengen. Od wrze$nia 2015 r. do lutego 2016 r. ogra-
niczenia w swobodzie przeptywu 0sob zostaty zastosowane w Stowenii, Niemczech,
Austrii, Holandii, na Wegrzech, w Danii 1 Szwecji. Kodeks graniczny Schengen do-
puszcza dwa wyjatki od zakazu kontroli na granicach wewnetrznych, z ktérych sko-
rzystaty wspomniane panstwa. Pierwszy wyjatek dotyczy wykonywania uprawnien
policyjnych na mocy prawa krajowego na obszarze przygranicznym, o ile wykony-

S. Carrera, L. de Hertog, ,,Whose Mare? Rule of law challenges in the field of European border surveillance
in the Mediterranean”, CEPS Paper in Liberty and Security in Europe 2015, nr 79. UE decyzjami Rady
nr 616 1 617 z 2006 r. przystapita rowniez do protokotu przeciwko przemytowi migrantow drogg ladowa,
morska i powietrzna, uzupehiajacego Konwencj¢ Narodow Zjednoczonych przeciwko migdzynarodowej
przestgpczosci zorganizowane;.

+ Wyrok ETPC z 23 lutego 2012 r. w sprawie nr 27765/09 Hirsi Jamaa i inni przeciwko Wiochom.

40 konsekwencjach przepisu przekonala si¢ organizacja humanitarna Cap Anamur w 2009 r. po ska-
zujacym wyroku sadu wloskiego, zob. analiz¢ skutkow regulacji: T. Basaran, ,,Saving lives at sea: Security,
law and adverse effects”, European Journal of Migration and Law 2014, nr 16 (3), s. 365-387. Dyrektywa
(WE) 51/2001 naktada sankcje na przewoznikow prywatnych przewozacych cudzoziemcow niemajacych
prawa wjazdu do UE.

4 Zob. art. 1 dyrektywy (WE) 90/2002. Dyrektywa nakazuje stosowaé sankcje rowniez w zwigzku
z podzeganiem, uczestnictwem i usitowaniem popeltnienia czynéw okre§lonych w art. 1. Sankcje powin-
ny by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace. Jezeli wskazane czyny zostaly dokonane jako dziatanie
organizacji przestepczej lub z narazeniem Zzycia osob, panstwa cztonkowskie powinny ustali¢ najwyzszy
wymiar kary pozbawienia wolnosci na co najmniej 6 lat, zob. art. ust. 4 decyzji ramowej Rady (WSiSW)
nr 946/2002. Wigcej o kryminalizacji nielegalnego wjazdu i pobytu w panstwach cztonkowskich, zob. FRA,
Criminalisation of Migrants in an Irregular Situation and of Persons Engaging with Them, FRA 2014.

4 Pracodawca nielegalnie zatrudniajacy obywatela panstwa trzeciego przebywajacego na terytorium UE
moze ponie$¢ kary finansowe dostosowane do liczby tak zatrudnionych oraz koszty powrotu do panstwa po-
chodzenia, jak rowniez jest zobowigzany optaci¢ zaleglte wynagrodzenie i kwoty odpowiadajace podatkowi
dochodowemu oraz sktadkom na ubezpieczenie spoteczne. Sankcje karne przewidziane sg w sytuacji, gdy
pracy towarzyszy wyzysk, gdy naruszenie jest ponawiane, zatrudniony jest matoletni lub w sytuacji swiado-
mego zatrudnienia ofiary handlu ludzmi, zob. dyrektywa (WE) nr 52/2009.
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wanie tych uprawnien nie ma skutku réwnowaznego z odprawa granicznag*’. Kodeks
Schengen przewiduje réwniez mozliwo$¢ tymczasowego przywrocenia kontroli gra-
nicznej na granicach wewnetrznych w przypadku powaznego zagrozenia porzadku
publicznego lub bezpieczenstwa wewngtrznego*. Przepisy dotyczace przywrdcenia
takiej kontroli zostalty znowelizowane na skutek przeptywu migracyjnego spowo-
dowanego wybuchem rewolucji w Tunezji, gdy rzad wtoski zdecydowat si¢ na wy-
stawienie dokumentow pobytowych, ktore pozwalaty na dalsze przemieszczanie sig
migrantow w strefie Schengen, co spowodowato przywrocenie kontroli granicznych
przez Francje. Wbudowano wtedy w system dodatkowa mozliwos$¢ przywrocenia na
mocy specjalnej procedury kontroli granicznych, gdy wystepuja powazne niedociag-
nigcia zwigzane z kontrolg granic zewnetrznych strefy Schengen. Przed wdrozeniem
wskazanych srodkéw Komisja jednak w drodze aktu wykonawczego przyjmuje zale-
cenia dla panstwa przygranicznego, a jezeli po uplywie trzech miesiecy uzna, ze plan
dziatan nie zostat wykonany, w drodze zalecenia Rady moze dojs¢ do przywrocenia
kontroli granic wewnetrznych w strefie Schengen w panstwach cztonkowskich na
okres sze$ciu miesigcy, a w sytuacji nadzwyczajnej nawet do dwoch lat®. Powyzsza
procedura zostata wszczeta w lutym 2016 1. wraz ze skierowaniem do Grecji zale-
cen przez Komisjg™.

NIEPEWNA PRZYSZEOSC UNIJNEJ POLITYKI MIGRACYJNEJ

UE przygotowywata instrumentarium prawne na wypadek masowych nieregular-
nych przeptywdw ludnosci od czasu konkluzji Rady z Tampere, realizujgc program
haski (2004 r.) i program sztokholmski (2009 r.), a w 2012 r. przyjmujac konkluzje
w sprawie ram solidarnosci z panstwami cztonkowskimi, ktorych systemy azylowe
sa szczegdlnie obciazone. Przeksztalcone wersje rozporzadzenia dublinskiego, dy-
rektyw regulujacych kwestie proceduralne i przyjecia oraz stworzenie mechanizmu

47 Art. 21 rozporzadzenia (WE) nr 562/2006. TFUE sprecyzowal, ze takie uprawnienia moga by¢ wy-
konywane na obszarze 20 km od granic wewnetrznych Schengen w celu egzekwowania obowigzujacego
w panstwie cztonkowskim prawa, tj. kontroli tozsamos$ci i obowigzku posiadania odpowiednich doku-
mentow, jezeli ustawowo zostang okreslone czgstotliwos¢ i kryteria tego typu kontroli, zob. wyrok TSUE
z 22 czerwca 2010 r. w sprawach potaczonych Cour de Cassation (Francja) przeciwko Azizowi Melkiemu
(C-188/10) i Selimowi Abdeliemu (C-189/10). Art. 20a (iv) rozporzadzenia nr 562/2006 mowi wprost, ze
kontrole na podstawie tego artykutu moga by¢ przeprowadzane jedynie wyrywkowo. Zob. rowniez wyrok
TSUE z 19 lipca 2012 r. w sprawie C-278/12 Atiquillah Adil przeciwko Minister von Immigratie, Integratie
en Asiel, w ktorym trybunat potwierdzit, ze kontrola policyjna na obszarze przygranicznym moze mie¢
na celu sprawdzenie legalnosci pobytu osoby, co do ktorej istnieje podejrzenie nielegalnego przekroczenia
granicy.

4 Art. 23-25 rozporzadzenia (UE) nr 1051/2013. Dotychczas przepisy o tymczasowym przywrdoceniu
kontroli granicznej shuzyty wzgledom bezpieczenstwa podczas organizacji konferencji migdzynarodowych
szefow panstw i rzadow. Z zasady takie $rodki nie powinny trwaé dhuzej niz 30 dni. Specjalna procedura
dotyczy sytuacji wymagajacych natychmiastowego dziatania.

4 Zob. art. 26 w zwiazku z art. 19a rozporzadzenia (UE) nr 1051/2013.

0 Zob. Decision setting out a Recommendation on addressing the serious deficiencies identified in the
2015 evaluation of the application of the Schengen acquis in the field of management of the external borders
by Greece, COM(2016) 45 final, 10 lutego 2016 r. Ocena i mechanizm monitorujacy wykonanie acquis
Schengen zostaty uregulowane w rozporzadzeniu (UE) 1053/2013.
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wczesnego ostrzegania miaty w zalozeniu przygotowac¢ Uni¢ na wypadek kryzysu
migracyjnego’'. System okazat si¢ jednak niezdolny do odpowiedzi, co wymusito
przyjecie srodkoéw tymczasowych opartych na decyzjach politycznych. W kwietniu
2015 r. na specjalnym posiedzeniu Rady Europejskiej przyjeto plan dziatan, ktory
zostal rozwinigty w Europejskim programie w zakresie migracji z 13 maja 2015 .
Przyjmuje on cztery filary lepszego zarzadzania migracja, tj. dzialania, ktore ograni-
czaja zachety dla nielegalnych migrantow, lepsze zarzadzanie granicami dzieki sku-
tecznemu zabezpieczeniu granic zewnetrznych strefy Schengen przy jednoczesnym
wzmozeniu operacji ratowania zycia na morzu, zdecydowane dziatania wdrazajace
dorobek prawny europejskiego systemu azylowego oraz opracowanie nowej polity-
ki dotyczacej legalnej migracji.

Funkcjonowanie rozporzadzenia dublinskiego dotyczacego ustalenia panstwa od-
powiedzialnego za rozpatrzenie wniosku zostato zmodyfikowane przez wprowa-
dzenie tymczasowego mechanizmu relokacji wnioskodawcow z Grecji i Wioch do
panstw cztonkowskich przewidujacego ustalone kwoty. Przyjete we wrze$niu 2015 r.
decyzje wyznaczajg putap 160 tys. transferow w ciggu dwoch lat>2. Obcigzeniu syste-
mow azylowych Grecji i Wloch zaradzi¢ ma, zgodnie z przyjetym planem w zakre-
sie migracji, podejscie typu hotspot, oznaczajace utworzenie w punktach szczegélnie
masowego naplywu miejsc szybkiej identyfikacji i rejestracji naptywajacych mi-
grantow, przy wsparciu organizacyjnym ze strony Europejskiego Urzgdu Wsparcia
w dziedzinie Azylu (EASO), Frontexu i Europolu. Wsparcie operacyjne zgodnie
z decyzjami ma polegac¢ na sprawdzaniu obywateli panstw trzecich, w tym pobiera-
niu odciskow palcow, rejestracji wnioskow i ewentualnym wstepnym rozpoznaniu,
udzielaniu informacji wnioskodawcom oraz przygotowaniu i organizacji dziatan do-
tyczacych powrotu po utraceniu prawa pobytu lub niewystapieniu o ochrone miedzy-
narodowa. Ustalony mechanizm nadmiernie obcigza panstwa przygraniczne, trzeba
bowiem wzia¢ pod uwage, ze w samym 2015 r. szlakiem $rodziemnomorskim przy-
bylo ponad milion migrantow, a poza wasko okreslona pomoca operacyjna agend
UE wigkszo$¢ kosztow i dziatan cigzy na tych panstwach>. Bilans sze$ciu miesigcy

51 Mechanizm wczesnego ostrzegania, gotowosci i zarzgdzania kryzysowego przewidziany jest w rozpo-
rzadzeniu (UE) 604/2013 (art. 33). Komisja przyjmuje zalecenia, zachgcajace do opracowania planu dziatan
zapobiegawczych, kierowane do panstwa cztonkowskiego w zwigzku z problemami z funkcjonowaniem
systemu azylowego (na podstawie informacji zebranych przez Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie
Azylu). Panstwo cztonkowskie zobowigzane jest do regularnego przedstawiania sprawozdan z wykonania
planu.

52 Zob. decyzje¢ Rady (UE) nr 1523/2015 oraz decyzje Rady (UE) nr 1601/2015. Decyzje majg by¢
stosowane odpowiednio do 17 i 27 wrze$nia 2017 r. Relokacja dotyczy jedynie osob, ktore ztozyly wnios-
ki o udzielenie ochrony miedzynarodowej we Wtoszech i w Grecji, a te panstwa bylyby odpowiedzialne
za rozpatrzenie wnioskOow przy zastosowaniu kryteridw rozporzadzenia dublinskiego. Wnioskodawca musi
posiada¢ obywatelstwo panstwa pochodzenia, dla ktorego nastepuje pozytywne rozpatrzenie wnioskow
o udzielenie ochrony migdzynarodowej w co najmniej 75% przypadkow. Komisja zaproponowata przyjecie
w przysztosci statego mechanizmu relokacji, ktory zastapitby reguty dublinskie, ale pozostano przy rozwig-
zaniu tymczasowym, biorac pod uwage mozliwa zmiang przebiegu szlakow migracyjnych przez inne pan-
stwa czlonkowskie, a tym samym koniecznos$¢ dostosowania liczby transferow, zob. Komunikat Komisji,
dok. COM(2015) 450 final.

33 Obcigzenia te moga wzrosnac¢, jezeli zostanie uruchomiony mechanizm przywrocenia kontroli na gra-
nicach wewngtrznych strefy Schengen na podstawie art. 26 rozporzadzenia (UE) nr 1051/2013. Przywro-
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funkcjonowania systemu relokacji i podej$cia typu hotspot pokazuje, ze konieczne
jest przyspieszenie ich implementacji**. W literaturze pojawita si¢ propozycja utwo-
rzenia Europejskiej Agencji Migracji i Ochrony, ktora rozpatrywataby wnioski azy-
lowe w imieniu wszystkich panstw cztonkowskich, co rozwiazatloby problem har-
monizacji prawa azylowego w UE, ale jednocze$nie wigzaloby si¢ z przekazaniem
kompetencji, na co panstwa cztonkowskie nie sg gotowe>’.

UE zamierza realizowac program stuzacy wspomaganiu eksterytorialnego roz-
patrywania wnioskoéw, przekierowujac wickszy wymiar odpowiedzialno$ci na
panstwa pochodzenia i tranzytu oraz wspodtprace z organizacjami mi¢dzynarodo-
wymi*®, Temu stuza istniejace juz regionalne programy ochrony wzmacniajace zdol-
no$¢ panstw trzecich w zakresie trwatych rozwigzan (repatriacji, integracji i prze-
siedlen), a takze procesy dialogu w ramach grup panstw, umocnione po ,,arabskiej
wios$nie™’. Plan wspoéldziatania z panstwami szlaku batkanskiego zostal uzgodnio-
ny 25 pazdziernika 2015 r. Szczyt na Malcie z 12 listopada 2015 r. ma zaowoco-
wac przygotowaniem wspolnych rozwigzan panstw afrykanskich i UE w odpowie-
dzi na kryzys migracyjny do konca 2016 r. Program przewiduje m.in. zalozenie we
wspolpracy z Migdzynarodowg Organizacjg do spraw Migracji (IOM) i UNHCR
wielofunkeyjnego centrum pilotazowego w Nigrze, ktore ma za zadanie udzielad
informacji i lokalnej ochrony, umozliwia¢ przesiedlenia i utatwia¢ dobrowolne po-
wroty. Partnerstwa na rzecz mobilnos$ci maja za§ zapewniac legalne Sciezki zarob-
kowych migracji wahadtowych®®. W system wbudowane sg rowniez umowy o read-
misji z wybranymi panstwami, oparte na koncepcji bezpiecznego panstwa trzeciego,

cono rowniez mozliwos$¢ przekazania wnioskodawcy do Grecji z innych panstw cztonkowskich na mocy
rozporzadzenia dublinskiego, zawieszong od 2011 r. przez UE po wyroku ETPC M.S. przeciwko Belgii, zob.
kierowane w tym zakresie zalecenie Komisji do Grecji wskazujace srodki zaradeze w dok. nr COM(2016)
871 final.

3 Stan z 8 lutego 2016 r. to 497 relokacji wnioskodawcow. Wzrosta jednak skuteczno$¢ systemu pobie-
rania odciskoéw palcow — w Grecji z 8% przybywajacych (wrzesien 2015 r.) do 78% (styczen 2016 r.), zob.
komunikat Komisji, dok. COM(2016) 85 final.

% G.S. Goodwin-Gill, Regulating "Irregular” Migration: International Obligations and Internatio-
nal Responsibilities. Keynote Address at International Workshop (National and Kapodistrian University
of Athens Faculty of Law), 20 marca 2015 r. Zob. takze E. Guild, C. Costello, M. Garlick, V. Moreno-Lax,
,,Enhancing the Common European Asylum System and alternatives to Dublin”, CEPS Paper 2015, nr 83.

% Reguly procedury zwiazanej z rozpatrzeniem wniosku o przyznanie ochrony migdzynarodowej pomi-
jaja eksterytorialne rozpatrywanie wnioskow przez placowki dyplomatyczne panstw cztonkowskich, zob.
art. 3 ust. 2 dyrektywy (UE) nr 32/2013. Agenda migracyjna stanowi jedynie o zwigkszeniu r6l delegatur UE
i pracy europejskich tacznikow ds. migracji w zakresie dzialan informacyjnych i wspotpracy z panstwami
przyjmujacymi znajdujacymi si¢ poza UE, zob. Komunikat Komisji: Europejski program w zakresie mi-
gracji, dok. COM(2015) 240 final, s. 10. Sama koncepcja zwickszania odpowiedzialno$ci panstw trzecich
(eksterytorialnego rozpatrywania wniosku) jest debatowana w Europie od 30 lat, zob. J. McAdam, Extrater-
ritorial Processing in Europe. Is ” Regional protection” the Answer, and if not, What Is?, Andrew & Renata
Kaldor Centre for International Refugee Law Policy Brief 2015, s. 4-9.

57 Zob. Komunikat w sprawie regionalnych programéw ochrony, dok. COM(2005) 388 oraz Komunikat
Komisji: Globalne podejscie do kwestii migracji i mobilnosci, dok. COM(2011) 743, np. dialog ze Wscho-
dem odbywa si¢ w ramach procesu praskiego, a z Afryka Zachodnig w ramach procesu z Rabatu.

% Zob. Komunikat Komisji: Migracje wahadiowe i partnerstwa na rzecz mobilnosci, dok. COM(2007)
248 final. Partnerstwa takie zostaly zawarte m.in. z Motdawia, Gruzja, Tunezja, Marokiem, Azerbejdzanem
i Armenig.
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do ktérego mozna odsyta¢ wnioskodawcow®. 29 listopada 2015 r. przyjeto wspol-
ny plan dziatan UE i Turcji, ktory w zamian za wsparcie finansowe i przyspieszenie
procesu akcesyjnego zaklada pomoc w zatrzymaniu naptywu migrantéw. Moze by¢
to utrudnione ze wzgledu na braki systemowe zwigzane z przyjeciem rozporzadze-
nia o ochronie tymczasowej, ktore ogranicza dostep przybyszow do tureckiego ryn-
ku pracy i nie daje mozliwos$ci ubiegania si¢ o azyl®. Turcja nie podpisata rowniez
protokotu nowojorskiego z 1967 r., co ogranicza zastosowanie konwencji genew-
skiej jedynie do uchodzcow z Europy.

Agencja Praw Podstawowych podejmuje dziatalnos¢ informacyjng o legalnych
$ciezkach uzyskania zar6wno ochrony miedzynarodowej, jak i tymczasowych mi-
gracji zarobkowych, aby ograniczy¢ przeptyw nieregularny®'. Osoby starajace si¢
o uzyskanie ochrony mi¢dzynarodowej mogg wzia¢ udziat w programie przesie-
dlen (resettlement), w ktérym osoby zweryfikowane przez UNHCR jako kwalifi-
kujace si¢ do otrzymania statusu uchodzcy moga zostac osiedlone w panstwie trze-
cim. UE zadeklarowata, ze do 2020 r. przyjmie 20 tys. uchodzcoéw co roku na mocy
porozumienia z UNHCR na podstawie ustalonego klucza podziatu dla wszystkich
panstw cztonkowskich®. Panstwa cztonkowskie maja rowniez mozliwo$¢ przyzna-
nia wiz humanitarnych, z czego jednak rzadko korzystaja®. Poza oferta w zakresie
zgodnej z prawem mobilnosci tymczasowej UE ma zaproponowaé w 2016 r. nowa
polityke dotyczaca legalnej migracji, w tym rewizje dyrektywy w sprawie ,,niebie-
skiej karty”, modyfikujacg zasady podjecia pracy w UE przez pracownikow o wy-
sokich kwalifikacjach.

W UE cudzoziemiec, ktory legalnie przebywa na terytorium panstwa cztonkow-
skiego przez pig¢ lat, posiada staly i regularny dochdd oraz ubezpieczenie zdrowot-
ne, moze uzyskac status rezydenta dtugoterminowego®. W 2011 r. zostaty dodane
postanowienia rozszerzajace te gwarancje na osoby, ktore otrzymaty status uchodzcy

% Instytucja bezpiecznego panstwa trzeciego weszta do acquis wraz z konwencja dublinska w 1990 r.
Bezpieczne panstwo trzecie musi zapewniac, ze: zycie i wolno$¢ osoby przekazanej nie sg zagrozone z po-
wodu rasy, religii, narodowosci, przynaleznos$ci do okreslonej grupy spolecznej lub pogladoéw politycznych;
nie zachodzi ryzyko doznania przez nig powaznej krzywdy; przestrzega ono zasady non-refoulement oraz
zakazu wydalania, jezeli rodzi to skutki sprzeczne z art. 3 EKPC; istnieje w tym panstwie mozliwos¢ ubie-
gania si¢ o status uchodzcy i ochrony zgodnej z gwarancjami konwencji genewskiej, zob. art. 38 dyrektywy
(UE) nr 32/2013. Prawo panstwa cztonkowskiego do wystania wnioskodawcy do bezpiecznego panstwa
trzeciego jest zagwarantowane w art. 3 ust. 3 rozporzadzenia (UE) nr 604/2013.

60 Zob. rozporzadzenie dotyczace ochrony tymczasowej przyjete na podstawie art. 91 Ustawy o cudzo-
ziemcach i migdzynarodowej ochronie, http://www.goc.gov.tr/files/ dokuman28.pdf (dostep: 17.02.2016).

1 Zob. FRA, Legal Entry Channels to the EU for Persons in Need of International Protection: A Tool-
box, FRA 2015.

62 Zob. Europejski program w zakresie migracji, dok. COM(2015) 240, s. 25.

6 Zob. art. 25 rozporzadzenia (WE) nr 810/2009.

¢ Zgodnie z wyktadnia TSUE wymogi te powinny by¢ interpretowane $cisle, aby nie naruszaé¢ celu
stojacego za dyrektywa, zob. orzeczenie TSUE z 4 marca 2010 r. w sprawie Chakroun (C-578/08) przeciw-
ko Minister van Buitenlandse Zaken. Panstwa nie moga réwniez naktada¢ nadmiernych i nieproporcjonal-
nych optat za udzielenie zezwolenia na pobyt, zob. wyrok TSUE z 26 kwietnia 2012 r. w sprawie Komisja
(C-508/10) przeciwko Niderlandom.
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lub sg objete ochrong uzupetniajaca®. Status ten zrownuje rezydenta dlugotermino-
wego w niektorych prawach z obywatelami panstw cztonkowskich®. Uregulowanie
kwestii uzyskania obywatelstwa jest pozostawione wytgcznej kompetencji panstw
cztonkowskich. Rezolucja Rady wskazuje §rodki majace zapobiega¢ np. zawiera-
niu pozornych matzenstw w tym celu®’. Prawo UE zawiera rowniez rozwigzania
shuzace taczeniu rodzin. Wniosek o potaczenie rodziny powinien by¢ ztozony i roz-
patrzony, gdy czlonkowie rodziny przebywaja poza terytorium panstwa cztonkow-
skiego, w ktorym przebywa czlonek rodziny rozdzielonej. Panstwa moga odrzuci¢
taki wniosek lub odmowi¢ przedtuzenia pozwolenia na pobyt ze wzgledu na bezpie-
czenstwo, porzadek lub zdrowie publiczne. Pierwszy dokument pobytowy powinien
zosta¢ wydany na co najmniej rok®.

W stosunku do uchodzcy ustanie statusu nastgpuje w przypadku uzyskania po-
nownie ochrony ze strony panstwa pochodzenia na skutek dobrowolnego ponowne-
go przyjecia obywatelstwa, zwrdcenia si¢ o ochrone lub osiedlenia, a takze gdy nie
moze ono dtuzej odmawia¢ korzystania z ochrony panstwa swego obywatelstwa (lub
panstwa poprzedniego statego miejsca zamieszkania w przypadku bezpanstwowca)
ze wzgledu na ustanie warunkow, w zwigzku z ktérymi zostat on uznany za uchodz-
ce®. Nielegalnie przebywajacy na terytorium UE obywatele panstw trzecich, kto-
rzy nie spetniaja warunkow wjazdu albo przestali je spetniac, objeci sg obowigzko-
wa procedura w zakresie powrotéw do panstwa pochodzenia, tranzytu albo panstwa
trzeciego, w ktorym cudzoziemiec zdecyduje si¢ osiedli¢ i zostanie przyjety”. Przy
organizowaniu powrotow powinna by¢ respektowana zasada non-refoulement oraz
dobro dziecka, zycie rodzinne i stan zdrowia. Panstwo moze wstrzymac si¢ z wy-
daniem decyzji o powrocie ze wzgledu na trudng sytuacje Iub z przyczyn humani-
tarnych, a takze gdy toczy si¢ procedura o przedtuzenie zezwolenia na pobyt albo
nastgpi przekazanie do innego panstwa cztonkowskiego na podstawie umowy dwu-
stronnej. Wyjazd powinien co do zasady by¢ dobrowolny, a w przypadku zastoso-
wania w ostatecznosci srodkow przymusu w celu wydalenia powinny one by¢ pro-
porcjonalne. Zakaz wjazdu, ktéry moze towarzyszy¢ decyzji o wydaleniu, ma nie
przekracza¢ pigciu lat. Srodek detencyjny moze by¢ zastosowany, gdy istnieje ryzy-
ko ucieczki lub gdy dany obywatel panstwa trzeciego unika przygotowan do powro-
tu Iub procesu wydalenia badz je utrudnia. Czas zatrzymania nie moze przekroczy¢

0 Zob. dyrektywa (UE) nr 51/2011. Oczekujacy na rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzy-
narodowej nie moze uzyskac statusu rezydenta.

% Zob. dyrektywa (WE) nr 109/2003. Rezydent dlugoterminowy korzysta z rOwnego traktowania z oby-
watelami danego panstwa cztonkowskiego w zakresie dostgpu do zatrudnienia, edukacji i ksztalcenia zawo-
dowego, uznawania kwalifikacji, zabezpieczenia spotecznego, ulg podatkowych, wolnosci zrzeszania sig¢
i zgromadzen oraz swobodnego dostgpu do catego terytorium (art. 11). Moze by¢ wydalony jedynie, gdy sta-
nowi faktyczne i wystarczajaco powazne zagrozenie dla porzadku lub bezpieczenstwa publicznego (art. 12).

67 Zob. rezolucj¢ Rady nr 97/C382/01.

% Zob. dyrektywe (WE) nr 86/2003.

% Por. art. 1C konwencji genewskiej oraz art. 11 i 16 dyrektywy kwalifikacyjnej. Sytuacja, gdy uchodzca
nie moze dtuzej odmawia¢ ochrony panstwa pochodzenia, jako przestanka wygasniecia ochrony panstwa
przyjmujacego powinna by¢ interpretowana z uwzglednieniem indywidualnych uwarunkowan, zob. orze-
czenie TSUE z 2 marca 2010 r. w sprawie Salahadin Abdulla (C-175/08) i in. przeciwko Niemcom.

0 Zob. dyrektywa (WE) nr 115/2008.
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sze$ciu miesiecy, a w przypadku przedtuzenia ze wzgledu na brak wspotpracy lub
op6znienia w otrzymaniu dokumentacji od panstwa trzeciego — kolejnych dwuna-
stu”'. W ujednoliceniu procedury dotyczacej powrotéw ma w zatozeniu pomoc przy-
gotowany przez Komisje w pazdzierniku 2015 r. Podrecznik dotyczgcy powrotow.

* kK

Do kryzysu migracyjnego w Europie nie nalezy przyktada¢ jednej miary, po-
niewaz wskazuje on na ztozone procesy w stosunkach miedzynarodowych. Z per-
spektywy uchodzczej jest kryzysem humanitarnym zwigzanym z wojna domo-
wa w Syrii 1 niemoznoS$cia przyjecia wszystkich uciekajacych przez sasiadujaca
Jordanie i Liban. Jest rowniez kryzysem systemowym, wynikajacym z tego, ze nie-
efektywne polityki pomocy rozwojowej, stagnacja gospodarcza i niepewna sytuacja
polityczna, przy utatwionej mobilnosci, sktaniaja Afrykanczykéw do podjecia tru-
du przeprawy przez Morze Srédziemne w poszukiwaniu lepszego zycia w wyide-
alizowanej Europie. Skale wskazanych problemdéw ukazujg statystyki z 2015 r. mo-
wigce o ponad trzech tysigcach ofiar tej wedrowki. Wreszcie kryzys migracyjny to
kryzys decyzyjny Unii Europejskiej, w ktorej tymczasowe polityki zgodne z inte-
resami panstw cztonkowskich sg przedktadane nad budowanie trwatych rozwigzan.

Rozwiazanie typu hotspot moze doraznie okazac si¢ sukcesem dzieki wiekszemu
wsparciu ze strony panstw cztonkowskich, UNHCR 1 EASO. Tymczasowy mecha-
nizm relokacyjny i mechanizm przekazania w celu taczenia rodzin nie dziataja, co
sktania migrantow do dalszej wedrowki. Kryteria ustalenia panstwa odpowiedzial-
nego za rozpatrzenie wniosku wymagaja rewizji i wprowadzenia mechanizméw so-
lidarnosci zamiast przepisow dotyczacych skomplikowanych i przedtuzajacych sie
postepowan o przekazanie, co tylko opdznia rozpatrzenie wniosku. Pomijajac nie-
doskonato$ci procedury dublinskiej, problem wcigz stanowi nieprzestrzeganie przez
panstwa cztonkowskie unijnego prawa azylowego, ktore mogloby utatwi¢ operacyj-
ne aspekty przyjmowania naplywajacych migrantow. Komisja konsekwentnie wy-
pomina tego typu naruszenia od momentu wdrozenia planu dzialan na czas kryzy-
su. Istotne jest rowniez prowadzenie wtasciwej narracji i informowanie o legalnych
sposobach dotarcia do Europy i ubiegania si¢ o azyl.

Kryzys migracyjny charakteryzuje si¢ przeptywami mieszanymi osob kwalifi-
kujacych sie do objecia ochrong miedzynarodowa i migrantow ekonomicznych.
Zatozenia aktywnosci UE w zakresie wsparcia odpowiedzialnosci regionalnej (bur-
den sharing) w Afryce nalezy oceni¢ pozytywnie. W prawie mi¢dzynarodowym bra-
kuje jednak mechanizméw reakcji na rézne formy migracji przymusowych i prze-
pltywoéw mieszanych. Bioragc pod uwage zaawansowanie roznych form dialogu
mi¢dzyrzadowego w tym zakresie, uzasadnione wydaje si¢ zwotanie konferencji
mi¢dzynarodowej w ramach mandatu ONZ. Samo wsparcie finansowe panstw afry-

"I Maksymalny okres zatrzymania jest nieprzekraczalny, a panstwo czlonkowskie jest zobowiazane
do uregulowania w tym czasie sytuacji cudzoziemca badz wydania decyzji o powrocie, zob. wyrok ETS
z 30 listopada 2009 r. w sprawie (C-357/09) Kadzoev. Panistwo cztonkowskie powinno zagwarantowac od-
powiednie warunki dla pobytu nieletnich i rodzin w osrodku detencyjnym (zob. art. 17 dyrektywy (WE)
nr 115/2008).
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kanskich we wzmacnianiu krajowych systeméw azylowych moze by¢ skuteczne je-
dynie w krotkiej perspektywie czasowej. Rozwigzania przyjete w odpowiedzi na
kryzys migracyjny powinny realizowac¢ traktatowg klauzule solidarnosciows (art. 80
TFUE), zasade wpisang od poczatku w system, ale nierealizowana, tak aby efekt do-
mina nie sprawil, ze Europa po Dublinie stanie si¢ Europg bez Schengen.

A coMMON EUROPEAN ASYLUM SYSTEM AND EU’S AcQuis
CONCERNING THE MIGRATION CRISIS IN EUROPE

The paper discusses the instruments of EU acquis that are useful to address
the challenges stemming from the irregular mixed flows of migrants to Europe
happening since the beginning of 2015. The paper covers the legal situation as of
17 February 2016. The first part encompasses a description of the refugee status
with a background analysis of the premises of refugee legal definition, and outlines
other instruments of granting international protection. The second part summarizes
the asylum procedures, including the controversial rules of determining which state
is responsible for reviewing the asylum application (Dublin III), the SAR operations
in the Mediterranean Sea with the issue of disembarkation, and the procedures
concerning temporary reintroduction of internal border controls within the Schengen
area. Finally, the last part includes a review of the measures undertaken by the
EU since April 2015, including the European Migration Agenda and the binding
legislation on the cessation of international protection, acquis regarding returns and
rights of long-term residents.

Stowa kluczowe: kryzys migracyjny, uchodzcy, wspdlny europejski system azylo-
wy, przeptywy mieszane, system dublinski



