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Prawo uchodzcéow do ochrony miedzynarodowej
w prawodawstwie Unii Europejskiej

Wstep

Problematyka praw uchodzZcéw 1 migrantéw nabiera coraz wiekszego zna-
czenia w skali globalnej. Europa nie jest pod tym wzgledem wyjatkiem.
W wielu rejonach éwiata tocza sie dyskusje nad sposobem traktowania uchodz-
cow. W zwigzku z tym doktryna prawna poswieca tej kwestil coraz wiecej
uwagi. Przez dlugi czas prawo europejskie omijato kwestie azylu. Byto to do§¢
zrozumiate dla polityki Unii Europejskiej, ktora poczatkowo opierala sie na
prawie wspoélnot gospodarczych, odlegtych od tej tematyki. To pierwotne mil-
czenia nie przeksztalcito sie jednak w obecna cisze. Rozwd) Europejskich Wspdl-
not Gospodarczych w kierunku obszaru swobodnego przeptywu oséb 1 to juz nie
tylko pracownikéw. Stopniowa budowa obszaru politycznego, zapewniajacego
obywatelom europejskim prawo pobytu na terytorium panstw czlonkowskich,
wzrost takze imigracji z krajow trzecich doprowadzily do stopniowego wtaczania
kwestil migracji, azylu i wiz do zakresu kompetencji Unii Europejskie;.

Zainteresowanie ta kwestia bylto poczatkowo czysto miedzypanstwowe,
czego dowodem byt w szczegdlnoéci mechanizm ustalania panstwa cztonkow-
skiego, odpowiedzialnego za rozpatrywanie wnioskow o azyl, ustanowiony
w 1990 r. na mocy miedzynarodowej konwencji pomiedzy panstwami czton-
kowskimil.

Dyrektywa 2005/85/WE2, a dokladniej jej art. 27 ust. 2 lit. ¢, przyznala
panstwom czlonkowskim Unii Europejskiej pewna swobode w okre§laniu za-

1 Konwencja wyznaczajaca panstwo odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskéw o azyl zto-
zonych w jednym z panstw cztonkowskich Wspdlnot Europejskich, sporzadzona w Dublinie dnia
15 czerwea 1990 r. (Dz.U. UE L z 2003 r. Nr 50, s. 1 z p6zn. zm.), dalej jako konwencja dublinska.

2 Dyrektywa Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimal-
nych norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w panstwach cztonkowskich
(Dz.U. UE L z 2005 r., Nr 326, s. 13 z pézn. zm.).



616 Grzegorz Zielinski

sad dotyczacych indywidualnej oceny, czy dany kraj trzeci mozna uznaé za
bezpieczny dla konkretnego wnioskodawcy, zgodnie z prawem miedzynarodo-
wym, co oznacza, ze to na prawodawcy krajowym spoczeta odpowiedzialnoéé
za sprecyzowanie kryteridow w tej kwestii.

Celem niniejszego artykutu jest analiza prawa uchodzcy do ochrony mie-
dzynarodowe] w §wietle prawodawstwa Unii Europejskiej oraz préba oceny
jego efektywnoséci. Konieczne bedzie zatem wskazanie na dwa istotne zagad-
nienia, mianowicie:

1) potrzebe spdjnego uregulowania tej kwestii na poziomie wspélnotowym
— zasady te powinny by¢ jednak okreslone na szczeblu prawa unijnego, aby
zapewni¢ minimalne, wspélne standardy we wszystkich panstwach cztonkow-
skich. W ten sposéb zapobiegnie sie zbyt duzym réznicom miedzy poszczeg6l-
nymi krajami, co mogtoby prowadzié¢ do niejednolitoéci w stosowaniu przepiséw
dotyczacych uchodzcow 1 0oséb ubiegajacych sie o azyl,

2) zakres ochrony przed zagrozeniami — ograniczenie podstaw do podwa-
zenia koncepcji ,,bezpiecznego kraju trzeciego” wytacznie do sytuacji, w ktérych
istnieje grozba tortur, okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania,
w dzisiejszych czasach wydaje sie by¢ niewystarczajace. Kraje kierujace sie
zasada poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnoéci moga uznaé
takie ograniczenie za niezgodne z szerokim zakresem ochrony, jaki gwaran-
tuja prawa cztowieka. W efekcie nalezy postulowaé bardziej kompleksowe
1 zharmonizowane podejScie do tej kwestii na poziomie UE.

Ksztaltowanie si¢ prawa azylowego

Whrew powszechnemu pojeciu konwencja genewska nie gwarantuje prawa
do ochrony miedzynarodowej. Reguluje jedynie sytuacje prawna uchodzcow,
nie odnoszac sie do samej procedury udzielania ochrony miedzynarodowe;js.
Mozna spotkaé sie ze stanowiskiem, ze rozwiazania przyjete w konwencji
dotyczacej statusu uchodzZeéw nie chronia wystarczajaco prawa osoby poszu-
kujacej ochrony miedzynarodowej do uzyskania statusu uchodzcy?. Mimo ze
na gruncie prawa miedzynarodowego panstwa sa zobligowane do zagwaran-
towania dostepu do procedury udzielenia ochrony miedzynarodowej®, konwen-

3 A. Szklanna, Ochrona prawna cudzoziemca w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybu-
natu Praw Cztowieka, Warszawa 2010, s. 66.

4 E. Lauterpacht, D. Bethlehem, The scope and content of the principle of non-refoulement
(opinion), Cambridge 2003, s. 113; C.W. Wouters International legal standards for the protection
from refoulement: a legal analysis on the prohibitions on refoulement contained in the Refugee
Convention, the European Convention on Human Rights, the International Covenant on Civil and
Political Rights, and the Convention Against Torture, Cambridge 2009, s. 147.

5@G.S. Goodwin-Gil, J. McAdam, The refugee in international law, Oxford 2007, s. 358;
J.C. Hathaway, The Rights of refugees under international law, Cambridge 2021, s. 10.
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cja genewska nie zawiera instrumentéw gwarantujacych przyznanie uchodz-
com tej ochrony, a takze nie obliguje panstw sygnatariuszy do jej udzielenia.
Realizacja niniejszego prawa zalezy zatem od dyskrecjonalnej decyzji panstwa,
ktére, jak podkreéla sie w literaturze, posiada zaséb narzedzi pozwalajacy na
odmowe udzielenia ochrony wnioskodawcy®. Nie mozna bowiem mylié obo-
wigzku panstwa do przyjecia i rozpatrzenia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej przez osobe poszukajaca ochrony z uznaniowoécia w przed-
miocie rozstrzygniecia co do zasadnosci tego wniosku.

W literaturze zwraca sie uwage, ze uznawany za jednego z ojcéw nauki
prawa miedzynarodowego Hugo Grocjusz, takze uchodzca, sformutowal prawo
do poszukiwania azylu oraz zasade non-refoulement, czyli zakaz odsytania
0s0b poszukujacych ochrony miedzynarodowej do panstw, w ktérych grozi im
przesladowanie badz innego typu niebezpieczenstwo, np. trwaja tam dziatania
wojenne. Prace Grocjusza miaty niewatpliwy wplyw na tresé¢ art. 1 konwencji
genewskiej z 1951 r. dotyczacej statusu uchodzcow’. Zasada non-refoulement
jest zatem jednym z fundamentalnych elementéw prawa miedzynarodowego
dotyczacego ochrony uchodzcéw oraz praw cztowieka. Jej gtéwny cel stanowi
ochrona 0s6b przed odestaniem do krajéw, gdzie moga byé¢ narazone na prze-
§ladowania, tortury, nieludzkie traktowanie lub zagrozenie zycia.

Powyzsza zasada ochrony uchodzZcéw przed deportacja pojawita sie w pier-
wotnej formie juz w latach 20. 1 30. XX w., gléwnie w zwiazku z ochrona
uchodZcéw z Rosji, a pézniej z Armenii. Choé brakowato wtedy jeszcze formal-
nego, globalnego systemu ochrony uchodzZcéw, proby miedzynarodowego ure-
gulowania tej kwestii byty podeymowane przez Lige Narodéw, np. w konwencji
dotyczacej statusu uchodzcéw z 1933 r.8 Po II wojnie $wiatowej §wiat zmierzyl
sie z wielkg fala uchodzcéw, co doprowadzilo do bardziej systematycznego
podejécia do ochrony ich praw. Zasada non-refoulement zostata formalnie uzna-
na i okreélona w konwencji genewskiej z 1951 r. dotyczacej statusu uchodzcow.
Zgodnie z jej art. 33 panstwa sa zobowigzane do nieodsytania uchodzcéw do
krajow, gdzie grozi im przesladowanie ze wzgledu na rase, religie, narodowos¢,
przynaleznoéé do okreélonej grupy spolecznej czy poglady polityczne. ,,Zadne
umawiajace sie panstwo nie wydali ani nie zawroci uchodzcy w jakikolwiek
sposéb na terytorium panstwa, gdzie jego zycie lub wolnoéé bytoby zagrozone
z powodu jego rasy, religii, narodowo$ci, przynaleznoéci do okreélonej grupy
spolecznej lub pogladéw politycznych”?.

6 G.S. Gilbert, Right of asylum: a change of direction, ,International and Comparative Law
Quarterly” 1983, vol. 32(3), s. 647.

7 C.F. Moran, Strengthening the principle of non-refoulement, ,,The International Journal of
Human Rights” 2020, vol. 25(6), s. 1032—-1052, DOI: 10.1080/13642987.2020.1811690; K. Ogg,
Protection from refuge. From refugee rights to migration management, Cambridge 2022, s. 22.

8 Zob. M.A. Nowicki, Wokdt Konwencji europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka, Warszawa 2017.

9 Art. 33 konwencji genewskiej.
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Cho¢ poczatkowo zasada non-refoulement byla $cisle zwiazana z prawem
uchodzZczym, z czasem zostata wlaczona do szerszego spektrum miedzynaro-
dowego prawa dotyczacego praw cztowieka. Przykladowo, konwencja ONZ
przeciwko torturom z 1984 r.10 w art. 3 zakazuje wydalania, zawracania lub
ekstradycji osoby do innego panstwa, jezeli istnieja powazne podstawy, by
przypuszczaé, ze mogtaby by¢ tam poddana torturom. Miedzynarodowy pakt
praw obywatelskich i politycznych z 1966 r.11, choé nie zawiera wyraznej klau-
zuli non-refoulement, ustanawia prawa chronigce zycie 1 integralnos¢ osoby,
co wplywa na ochrone przed odestaniem do miejsc, gdzie te prawa mogtyby
zostaé naruszone.

Zasada non-refoulement jest takze cze$cig regionalnych instrumentéw
prawnych, takich jak Europejska konwencja praw czlowiekal?, ktéra chroni
osoby przed wydaleniem do krajéw, gdzie grozitoby im nieludzkie lub poniza-
jace traktowanie, o czym stanowi art. 3. Ponadto Karta praw podstawowych
Unii Europejskiej!3 w art. 19 stanowi o zakazie zbiorowego wydalania i chro-
ni przed wydaleniem do kraju, gdzie istnieje ryzyko powaznych naruszen praw
czlowieka.

Obecnie zasada non-refoulement stanowi jeden z filaréw prawa miedzy-
narodowego ochrony praw cztowieka i prawa uchodzZczego. Jest uznawana za
norme ius cogens, czyli norme bezwzglednie obowiazujaca, od ktérej nie ma
odstepstw. Jednak jej stosowanie bywa w praktyce wyzwaniem w obliczu kry-
zysOw migracyjnych, obaw o bezpieczenstwo narodowe czy polityki migracyjnej
panstw. Zasada ta jest nadal przedmiotem dyskusji, zwlaszcza w kontekS$cie
nowoczesnych wyzwan, takich jak deportacje w ramach uméw miedzynarodo-
wych, kwestie bezpieczenstwa narodowego czy reakcje panstw na masowe
migracje.

Polska podpisata konwencje genewska 27 wrzeénia 1991 r. oraz protokot
nowojorski z 1967 r., co stanowilo wazny krok w zobowigzaniach miedzyna-
rodowych kraju wobec ochrony praw uchodzcéw. Ratyfikacja konwencji nasta-
pita 22 listopada 1991 r., a zatem od tego momentu Polska stala sie strona
tego miedzynarodowego traktatu. Ratyfikujac konwencje, Polska zobowiaza-
la sie do przestrzegania kluczowych zasad zawartych w dokumencie, w tym

10 Konwencja w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego Iub
ponizajacego traktowania albo karania, przyjeta przez Zgromadzenie Ogdélne Narodéw Zjedno-
czonych dnia 10 grudnia 1984 r. (Dz.U. z 1989 r., Nr 63, poz. 378).

11 Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych, otwarty do podpisu w Nowym
Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167); C. Costello, The human rights of
migrants in European law, Oxford 2016, s. 180.

12 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci, sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie protokotaminr 3, 51 8 oraz uzupetniona protokotem
nr 2 (Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284 z pézn. zm.), dalej jako EKPC.

13 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE C z 2007 r. Nr 303, s. 1
z p6zn. zm.), dalej jako KPP.
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najwazniejszej zasady non-refoulement. Ponadto kraj musiat dostosowaé swo-
je przepisy krajowe do miedzynarodowych standardéw ochrony uchodzcéw, co
miato wptyw na polityke azylowa. Wdrozono przepisy prawa miedzynarodo-
wego dotyczace uchodzcéw do wewnetrznego systemu prawnego. Jednym
z kluczowych aktow prawnych w tej materii jest wielokrotnie nowelizowana
ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP z 2003 r.14,
ktéra reguluje procedury ubiegania sie o status uchodzcy, ochrony uzupetnia-
jacej 1 pobytu tolerowanego.

W éwietle miedzynarodowego traktatu Polska winna w kazdym przypad-
ku — w stosunku do osoby, ktéra znajduje sie na terytorium panstwa polskie-
go 1 zwraca sie o ochrone — przeprowadzi¢ stosowne postepowanie azylowe. Po
jego zakonczeniu, jezeli okaze sie, ze nie ma podstaw do udzielenia ochrony,
mozna taka osobe wydali¢ do kraju pochodzenia. Natomiast push-back, czyli
odsylanie oséb ubiegajacych sie o ochrone w Polsce za granice, czesto skutku-
je dramatycznymi konsekwencjami 1 jest czynem bezprawnym.

W tym kontek§cie moze powstacé jeszcze inne pytanie: czy fundamentalna
dla miedzynarodowego porzadku prawnego zasada samostanowienia self-de-
termination!® oznacza, ze panstwo ma pelna swobode w ksztaltowaniu wlasnej
polityki migracyjnej? W éwietle obecnego stanu prawa, jak i zwyczaju
miedzynarodowego trzeba uznaé, ze ludzie majg prawo do opuszczania kazde-
go kraju, wlaczajac wlasny, ale nie implikuje to prawa do wjazdu do innego
kraju, chyba ze jest sie uchodzZca w rozumieniu konwencji genewskiej. Z tego
punktu widzenia miliony migrujacych ludzi, np. z powodu biedy czy katakli-
zmo6w klimatycznych na calym $wiecie, nie maja zadnych praw.

Dlatego po 73 latach od ustanowienia konwencji genewskiej warto ustyszeé
glosy proponujace uchwalenie nowej konwencji — zawierajacej zbiér zasad zo-
rientowanych na zachowanie reguly swobody poruszania sie 1 osiedlania, jed-
nak wraz z mozliwo§cia ograniczenia tej swobody w §ciéle okreslonych oko-
licznoéciach. Ta propozycja nie zmierza do idei otwartych granic, lecz do
stworzenia precyzyjnych regut, w ramach ktérych panstwa mogtyby ksztalto-
waé swoja polityke migracyjna. Jest to niewatpliwie ciekawy i wazny glos
w dyskusji nad problematyka reakcji na masowe ruchy migracyjne. Przyszty
wspélny europejski system azylowy powinien by¢ oparty nie tylko na jednoli-

14 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2023 r., poz. 1504; z 2024 r., poz. 854).

15 Zasada samostanowienia narodéw (ang. self-determination) jest fundamentalna zasada
prawa miedzynarodowego, ktora uznaje prawo narodéw do decydowania o swoim losie, politycznym
ustroju 1 statusie bez ingerencji z zewnatrz. Oznacza to, ze narody maja prawo do wyboru swojej
formy rzadu, suwerennosci i ustroju politycznego oraz gospodarczej przyszlosci. Miedzynarodowy
pakt praw obywatelskich 1 politycznych (1966) oraz Miedzynarodowy pakt praw gospodarczych,
spotecznych i kulturalnych (1966) zaczynaja sie od tej samej normy: ,Wszystkie narody maja
prawo do samostanowienia. Na mocy tego prawa swobodnie okre§laja swoj status polityczny
1 swobodnie rozwijajg swoj rozwdj gospodarczy, spoteczny 1 kulturalny”.
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tym statusie uchodzcy i jednolitym statusie ochrony subsydiarnej oraz wspdl-
nym systemie ochrony tymczasowej dla oséb wysiedlonych, lecz takze na wspdl-
nych procedurach przyznawania i pozbawiania statusu uchodzcy 1 statusu
ochrony subsydiarnej. Pierwszym krokiem do wprowadzenia ujednoliconych
procedur jest harmonizowanie dotychczasowych rozwiazan krajowych, miedzy
ktérymi czesto wystepuja znaczne rozbieznosci.

Podstawowe zasady polityki azylowej UE

Na konieczno$é przestrzegania zasady non-refoulement w UE wskazuja
art. 78 ust. 1 traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiejl® oraz art. 18
i 19 KPP17. Art. 78 ust. 1 TFUE przewiduje powolanie Wspélnego Europej-
skiego Systemu Azylowego (WESA), ktérego fundamenty opieraja, sie na po-
stanowieniach konwencji genewskiej i zasadzie non-refoulement'8. Szczegélo-
we rozwiazania proceduralne w celu zapewnienia obowiazku non-refoulement

umiejscowione zostaty w réznych aktach prawnych wchodzacych w sktad WESA,

a takze w tzw. dyrektywie powrotowejl? oraz kodeksie granicznym Schengen?0.

Procedury oraz gwarancje proceduralne dla oséb ubiegajacych sie o ochro-
ne miedzynarodowa sgq zawarte w przepisach dyrektywy w sprawie procedur
W sprawie ustanowienia minimalnych norm dotyczacych procedur nadawania
1 cofania statusu uchodzcy w UE, zapewniajacej gwarancje skutecznego do-
stepu do procedury w przedmiocie udzielenia ochrony miedzynarodowej,
z poszanowaniem zasady non-refoulement?l. W orzeczeniu C-36/20 PPU Try-

16 Dz. Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47, dalej jako TFUE. UE rozwija wspélna polityke w dzie-
dzinie azylu, ochrony uzupeiniajacej 1 tymczasowej ochrony, majaca na celu przyznanie odpowied-
niego statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu miedzynarodowej ochrony
oraz majaca na celu zapewnienie przestrzegania zasady non-refoulement. Polityka ta musi byé
zgodna z konwencja genewska 1 protokotem dotyczacym statusu uchodzcéw, jak réwniez z innymi
odpowiednimi traktatami.

17 Zob. A. Wrébel, [w:] A. Wrébel (red.), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Ko-
mentarz, Warszawa 2020, art. 1.

18 Wyrok TSUE z 21 grudnia 2011 r., sprawy polaczone C-411/10 i C-493/10, N.S. v. Secre-
tary of State for the Home Department 1 MLE. i in. v. Refugee Applications Commissioner and
Minister for Justice, EU:C:2011:865, pkt 75, przytaczajac jednoczeénie bogate orzecznictwo w tym
przedmiocie.

19 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspélnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do
powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich (Dz. Urz. UE L 348, s. 98), dalej
jako dyrektywa 2008/115/WE).

20 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r.
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice — kodeks graniczny
Schengen (Dz. Urz. UE L 77, s. 1).

21 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r.
w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej (Dz. Urz. UE L 180,
s. 60), dalej jako dyrektywa 2013/32/UE.
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bunat Sprawiedliwoéci UE (dalej jako TSUE) podkreélit, ze na granicach
zewnetrznych ,ochrona zwiazana z prawem do skutecznego $rodka prawnego,
a takze z zasada non-refoulement powinna by¢ zapewniona poprzez przyznanie
wnioskodawcy ubiegajacemu sie o ochrone miedzynarodowa prawa do skutecz-
nego srodka prawnego, ktoremu przystuguje skutek zawieszajacy z mocy pra-
wa, co najmniej przed sadem”22. Art. 6 dyrektywy 2013/32/UE zapewnia sku-
teczny 1 szybki dostep do ochrony miedzynarodowe] w zwigzku z tym, ze
osobie, ktora wystapita z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej,
nalezy umozliwi¢ rzeczywista mozliwoéé zlozenia takiego wniosku. Zgodnie
z jego treécig nie jest konieczne, azeby cudzoziemiec wyrazit wole zlozenia
wniosku w formie pisemnej. Dyrektywa rozréznia bowiem ,wystapienie z wnio-
skiem o udzielenie ochrony” (art. 6 ust. 1 ab initio) od czynno$ci polegajacej
na ,rejestracji zgloszonego wniosku” (art. 6 ust. 1 w dalszej czeSci) czy wresz-
cie samego ,,zlozenia wniosku” (art. 6 ust. 2 dyrektywy 2013/32/UE)23. Ocze-
kuje sie, ze panstwa przyjma szeroka interpretacje wyrazenia ,wystapienia
z wnioskiem o udzielenie ochrony”, azeby w najpelniejszy sposéb zapewnié
efektywny dostep do procedury?4.

Jak zauwazyt TSUE, od realizacji prawa do ztozenia wniosku o udzielenie
ochrony uzalezniona jest skuteczno§é praw wnioskodawcy do zarejestrowania
tego wniosku oraz mozliwosci jego zlozenia 1 rozpatrzenia w terminach prze-
widzianych w dyrektywie 2013/32/UE, a w konsekwencji skutecznoéé prawa
do ochrony miedzynarodowej, gwarantowanego art. 18 KPP2%, W konsekwen-
¢ji panstwo czlonkowskie nie moze, nie podwazajac skutecznosci art. 6 dyrek-
tywy 2013/32/UE, bezzasadnie opéznia¢ momentu, w ktérym zainteresowana
osoba ma mozliwoé¢ zlozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej26.
TSUE przypomnial, ze celem dyrektywy 2013/32/UE, w szczeg6lnoéci jej art.
6 ust. 1, jest ,zapewnienie skutecznego, latwego 1 szybkiego dostepu do proce-
dury ochrony miedzynarodowej”2?. W konkluzji TSUE stwierdzil, ze ,art. 6
dyrektywy 2013/32 naklada na panstwa cztonkowskie obowiazek zagwaran-
towania, by zainteresowane osoby mogly skutecznie wykonywaé prawo do

22 Wyrok TSUE z 25 czerwca 2020 r. w sprawie C-36/20 PPU, Ministerio Fiscal v. VL,
EU:C:2020:495, pkt 97.

23 J. Chlebny, W. Chréécielewski, R. Hauser, Realizacja prawa do wszczecia postepowania
w sprawie o udzielenie ochrony miedzynarodowej podczas przekraczania granicy, [w:] J. Korczak,
K. Sobieralski (red.), Jednostka wobec wiadczej ingerencji organéw administracji publicznej.
Ksiega jubileuszowa profesor Barbary Adamiak, Wroctaw 2019, s. 229-243.

24 ECRE, Information Note on Directive 2013/32/EU of the European Parliament and of the
Council of 26 June 2013 on common procedures for granting and withdrawing international pro-
tection (recast), s. 10, https://bit.ly/3E7plj0 (data dostepu: 5.06.2024).

25 Dz. Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 389.

26 Wyrok TSUE z 17 grudnia 2020 r. w sprawie C-808/18, Komisja Europejska v. Wegry,
EU:C:2020:1029, pkt 102.

27T Wyrok TSUE z 25 czerwca 2020 r. w sprawie C-36/20 PPU, Ministerio Fiscal v. VL,
EU:C:2020:495, pkt 82.
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wystapienia z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej, w tym na
granicach tych panstw, gdy tylko osoby te zglosza taki zamiar, tak aby wnio-
sek taki mogt zostaé zarejestrowany 1 rozpatrzony z nalezytym poszanowaniem
terminéw okreslonych w tej dyrektywie”28. Opierajac sie na powyzszych usta-
leniach, kluczowy jest moment ztozenia przez wnioskodawce deklaracji ubie-
gania sie o ochrone miedzynarodowa, nalezy bowiem uznaé, ze wraz z tym
momentem cudzoziemiec zostanie objety ochrona przed refoulement. Pozosta-
je to w zgodzie z tresécig art. 28 ust. 2 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 12 grudnia
2013 r. o cudzoziemcach?9. Stanowi on, ze cudzoziemcowi, ktéry wyrazil zamiar
zlozenia wniosku o ochrone miedzynarodowa, nie wydaje sie decyzji o odmowie
wjazdu, pomimo braku spelnienia warunkéw wjazdu30. Podobnie regulujacy
zasady przekraczania wewnetrznych 1 zewnetrznych granic Unii Europejskiej
kodeks graniczny Schengen stanowi, ze zasady odmowy wjazdu musza odby-
wacé sie z pelnym poszanowaniem ,praw uchodzcéw i 0s6b ubiegajacych sie
0 ochrone miedzynarodowa, w szczegblnoséci w odniesieniu do zasady non-
-refoulement”31.

Jak wczeéniej wspomniano, art. 18 KPP ustanawia prawo do ochrony
miedzynarodowej, co zasadniczo oznacza, ze kazdy, kto sktada wniosek o udzie-
lenie ochrony miedzynarodowej, musi mie¢ mozliwoéé wjazdu na terytorium.
Uzyskuje dostep do wlasciwej procedury 1 moze zostaé wydalony tylko wtedy,
gdy wynik tej procedury jest negatywny>2. Zgodnie z art. 52 ust. 3 KPP inter-
pretacja jej przepiséw powinna odbywacé sie z uwzglednieniem postanowien
EKPC. Dokonujac interpretacji art. 18 KPP, nalezy odnieéé¢ sie nie tylko do
systemu konwencji genewskiej, ale réwniez do EKPC 1 orzecznictwa Europe;j-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka (dalej jako ETPC). Ponadto KPP gwaran-
tuje zakaz zbiorowych wydalen i innych aktéw, ktére stanowilyby refoulement33.

Narzedziem ujednolicenia krajowych przepiséw dotyczacych procedur
nadawania i cofania statusu uchodzcy byta dyrektywa 2005/85/WE z 1 grud-
nia 2005 r., ktéra ustanawiata minimalne standardy w tej dziedzinie w pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej (znana takze jako dyrektywa proce-
duralna). Aktualnie obowiazuje dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspélnych procedur udzie-
lania i cofania ochrony miedzynarodowej>4. Jak kazdy akt prawa azylowego

28 Wyrok TSUE z 17 grudnia 2020 r. w sprawie C-808/18, Komisja Europejska v. Wegry,
EU:C:2020:1029, pkt 106.

29 Dz.U. z 2024 r. poz. 769.

30 R. Rogala, [w:] J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2020,
art. 28, nb 3.

31 Art. 31i 4 kodeksu granicznego Schengen.

32 R. Rogala, Prawo cudzoziemca do ubiegania sie na granicy o udzielenie ochrony miedzy-
narodowej, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 11, s. 11-23.

33 Ihidem.

34 Dz.U. UE Lz 2013 r., Nr 180, s. 60.
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na poziomie UE, dyrektywa ta musi by¢ zgodna z konwencja dotyczaca statu-
su uchodzcoéw z dnia 28 lipca 1951 r., co jasno wynika z art. 63 ust. 1 traktatu
ustanawiajacego Wspoélnote Europejska. Z tego powodu przepisy unijne musza,
by¢ interpretowane z uwzglednieniem norm prawa miedzynarodowego. Dy-
rektywa pozostawia prawodawcy krajowemu okreslenie zasad pozwalajacych,
zgodnie z prawem miedzynarodowym, na indywidualne badanie, czy dany kraj
trzeci jest bezpieczny dla konkretnego wnioskodawcy. Wydaje sie, po pierwsze,
ze takie ,minimalistyczne” zasady powinny zostaé okreslone w prawie wspo6l-
notowym, gdyz na pewno nie wykraczalyby poza minimalny zakres wspdlnych
standardéw. Po drugie, ograniczenie podstaw dla podwazenia zasadno$ci za-
stosowania koncepcji bezpiecznego kraju trzeciego do — jak zezwala na to dy-
rektywa — grozby tortur, okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowa-
nia, byloby nie do przyjecia w pahstwach, ktére kieruja sie zasada
poszanowania praw czlowieka 1 podstawowych wolno$ci.

Prawo do ochrony miedzynarodowej w systemie
Rady Europy. Wybrane orzecznictwo ETPC

System prawnych gwarancji ustanowiony przez Rade Europy jest powszech-
nie uznawany za najbardziej efektywny mechanizm ochrony praw czlowiekas®.
Mimo ze EKPC nie przewiduje bezposrednio prawa do ochrony miedzynaro-
dowej, jej przepisy obejmuja cudzoziemcoéw na zasadach ogdlnych, gwarantujac
im prawa 1 wolnoéci, nawet je§li nie sa obywatelami danego panstwa. Dzieki
regulacjom EKPC cudzoziemcy maja zapewniona szersza ochrone przed nie-
uprawnionym wydaleniem niz ta wynikajaca z zasady non-refoulement. Klu-
czowy w tej ochronie jest art. 3 EKPC, ktoéry zabrania stosowania tortur,
nieludzkiego lub ponizajacego traktowania. Jego zakres ochrony jest szerszy
niz w konwencji genewskiej, poniewaz nie ogranicza sie do okreslonych przyczyn
przeséladowania, a jego charakter jest absolutny — nie podlega zadnym wyla-
czeniom.

W orzeczeniu Hirsi Jamaa v. Wtochy>8 ETPC przypomnial, ze kazda de-
cyzja o wydaleniu cudzoziemca moze naruszaé art. 3 EKPC, jeéli istnieje re-
alne zagrozenie torturami lub nieludzkim traktowaniem w kraju docelowym.
ETPC rozwinal to stanowisko w kolejnych sprawach, uznajac, ze weryfikacja
sytuacji w kraju, do ktérego ma by¢ odestany cudzoziemiec, jest kluczowa.
ETPC wielokrotnie potwierdzal, ze panstwa maja obowigzek zapewnienia cu-

35 A. Szklanna, Ochrona prawna cudzoziemca w $wietle orzecznictwa Europejskiego Trybu-
natu Praw Cztowieka, Warszawa 2010, s. 95.

36 M. Gérezynska, W kierunku politycznego oportunizmu czy orzeczniczej integralnosci?
Ksztattowanie sie orzecznictwa strasburskiego w zakresie zakazu zbiorowych wydalen cudzoziem-
cow, ,Panstwo 1 Prawo” 2023, nr 9, s. 45—64.
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dzoziemcom dostepu do wtaéciwej procedury ubiegania sie o ochrone,
a w przypadku braku takiej ochrony, odsytanie do danego kraju jest zabro-
nione37,

ETPC utrzymat i rozwinat swoje stanowisko w kolejnych rozpatrywanych
sprawach. Zaréwno w sprawach polaczonych 40503/17, 42902/17 1 43643/17
M.K. i in. v. Polska, jak 1 w sprawie 51246/17 D.A. i in. v. Polska ETPC stwier-
dzil naruszenie art. 3 EKPC, ktére bylo efektem btednej interpretacji przepi-
séw krajowych38. Przywolujac obowiazujace regulacje prawne, ETPC wskazal
na majace zastosowanie w zakresie przekraczania granicy przepisy ustawy
o cudzoziemcach oraz kodeksu granicznego Schengen. Cudzoziemcowi, ktéry
nie spelnia warunkéw wjazdu okreslonych w art. 6 ust. 1 kodeksie granicznym
Schengenoraz w art. 23 ustawy o cudzoziemcach, wydaje sie decyzje o odmowie
wjazdu3?. Na podstawie art. 33 i 34 ustawy o cudzoziemcach decyzje admini-
stracyjna o odmowie wjazdu mozna wydac po przeprowadzeniu ograniczonego
postepowania wyjasniajacego, ktorego zakres okresla art. 34 tej ustawy. De-
cyzji takiej nie wydaje sie wzgledem cudzoziemca, ktéry mimo braku speinie-
nia wszystkich przestanek wjazdu zglosit zamiar zlozenia wniosku o ochrone
miedzynarodowa lub wniosek taki ztozyt. Odnoénie do procedury ubiegania sie
o ochrone miedzynarodowa wlasciwe zastosowanie znajda natomiast przepisy
art. 24 1 nast. ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej40. Ustanawiaja one pozytyw-
ny obowigzek zapewnienia cudzoziemcowi przez organ Strazy Granicznej do-
stepu do informacji w jezyku dla niego zrozumialym o mozliwosci ztozenia
wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej 1 skorzystania w tym celu
z pomocy ttumacza, a takze umozliwienia przedstawicielom organizacji mie-
dzynarodowych lub pozarzadowych zajmujacych sie udzielaniem pomocy cu-
dzoziemcom kontaktu z wnioskodawca. Powyzsze dzialania maja na celu wy-
kluczenie sytuacji, w ktérej mimo ze ,,istnieja powody, aby przypuszczaé, ze
obywatele panstw trzecich lub bezpanstwowcy (...) moga chcie¢ wystapié
z wnioskiem o ochrone miedzynarodowsa”, to w wyniku braku proaktywne;j
postawy funkcjonariusza Strazy Granicznej cudzoziemiec moze zostaé zagro-
zony refoulement*!. ETPC aprobujaco wskazal, ze problem ten zostal réwniez

37T Wyrok ETPC z 7 lipca 1989 r. w sprawie 14038/88, Soering v. Zjednoczone Krélestwo,
HUDOC, pkt 90.

38 Wyrok ETPC z 23 lipca 2020 r., sprawy polaczone 40503/17, 42902/17 i 43643/17,
M.K. iin. v. Polska, HUDOC.

39 Art. 28 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach. Decyzja o odmowie wjazdu ma charakter zwiaza-
ny. Materializacja ktérejkolwiek z przestanek zwigzanych z kodeksem granicznym Schengen
i okre$lonych w formularzu, na ktérym wydawana jest decyzja o odmowie wjazdu, determinuje
konieczno$¢ jej wydania.

40 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1504 z pézn. zm.).

41 Art. 8 ust. 1 ab initio dyrektywy 2013/32/UE.
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dostrzezony w orzecznictwie krajowym?2. Naczelny Sad Administracyjny pod-
kreslil bowiem znaczenie przestrzegania w trakcie kontroli granicznej zasady
non-refoulement, aby moéc zagwarantowac prawidtowe odczytanie przestanki
okreélonej w art. 28 ust. 2 pkt 2 ustawy o cudzoziemcach?3 .

ETPC odnotowal fakt powotania sie przez strone polska na postanowienia
kodeksu granicznego Schengen, mianowicie przepisy dotyczace warunkéw
wjazdu 1 pobytu uzasadniajace koniecznoéé weryfikacji warunkéw wjazdu
cudzoziemca. Jednakze w opinii ETPC zaréwno postanowienia kodeksu gra-
nicznego Schengen, jak 1 dyrektywy kwalifikacyjnej wyraznie przywotuja za-
sade non-refoulement jako wyltaczajaca mozliwoéé zastosowania zachowan
panstwa pozostajacych w sprzecznoséci z ta zasada. ETPC uznal, ze nie stoi
w sprzeczno$ci ze zobowigzaniami miedzynarodowymi zachowanie panstwa,
ktére umozliwia realizacje prawa cudzoziemca do rozpatrzenia wniosku
o ochrone miedzynarodowa?4. W konsekwencji funkcjonariusz Strazy Gra-
nicznej powinien byl umozliwi¢ wjazd cudzoziemca na terytorium panstwa
czlonkowskiego celem rozpatrzenia wniosku o ochrone miedzynarodowg. ETPC
podkreslit réwniez, ze kolejnym niewlasciwym dziataniem, sprzecznym z art.
3 EKPC, byly dziatania stuzb granicznych wobec 0s6b wyrazajacych cheé
zlozenia wniosku o ochrone miedzynarodowa?®. Praktyka ta polegata na krét-
kich rozmowach z cudzoziemcami, ktorzy nie spetniali warunkéw wjazdu
1 pobytu w Polsce. W trakcie tych rozméw ignorowano wypowiedzi dotyczace
ubiegania sie o ochrone, a zamiast tego koncentrowano sie na powodach eko-
nomicznych, ktére Straz Graniczna przypisywata cudzoziemcom. Informacje
te zapisywano w notatkach stuzbowych, ktére uznano za niewystarczajace do
petnego odtworzenia przebiegu postepowania. Zwrécono uwage na wady tego
postepowania, ktére byty niezgodne z art. 3 oraz art. 4 protokotu nr 4 do EKPC,
wymagajacymi szczegdlowego zbadania okolicznoéci kazdego przypadku in-
dywidualnie?6.

Zasada non-refoulement naklada na panstwo odpowiedzialne za odestanie
cudzoziemca do kraju trzeciego obowiazek doktadnej oceny warunkéw panu-
jacych w tym kraju, aby sprawdzié ich zgodno$¢ ze standardami okre§lonymi
w art. 3 EKPC. Jednocze$nie nie ma znaczenia, czy kraj, do ktérego ma zostac
odestana osoba, jest czlonkiem UE lub sygnatariuszem EKPC. Panstwo musi
upewni¢ sie, ze cudzoziemiec bedzie mial dostep do odpowiedniej procedury
ublegania sie o ochrone miedzynarodowa, poniewaz kraj przyjmujacy jest zo-
bowiazany do merytorycznego rozpatrzenia jego wniosku. Weryfikacja powin-

42 Wyroki NSA: z 17 maja 2018 r., sygn. akt IT OSK 2766/17, Lex nr 2517540 i z 26 lipca
2018 r., sygn. akt IT OSK 1752/18, Lex nr 2529020.

43 Wyrok NSA z 26 lipca 2018 r., sygn. akt IT OSK 1752/18, Lex nr 2529020.

44 R. Rogala, Prawo cudzoziemca..., s. 11-23.

45 Wyrok w sprawach polaczonych 40503/17, 42902/17 i 43643/17, M.K. i in. v. Polska,
pkt 208-209.

46 R. Rogala, Prawo cudzoziemca..., s. 11-23.
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na réwniez obejmowacé analize, ,,czy zachodzi realne ryzyko”, ze w przyjmuja-
cym panstwie trzecim osobie ubiegajacej sie o ochrone miedzynarodowa
odméwi sie dostepu do odpowiedniej procedury chroniacej ja przed refoulement®”.

Zakonczenie

Warto pamietaé, ze rozwijajaca sie na przestrzeni wiekow koncepcja pra-
wa migracyjnego (ius migrandi) ma w istocie dwa aspekty. O ile bowiem pra-
wo jednostki do emigrowania traktowane jest jako powszechnie obowiazujace
prawo czlowieka (wskazuje na to chociazby art. 12 Miedzynarodowego paktu
praw obywatelskich 1 politycznych), o tyle nie ma prawa do imigrowania. Po-
dobnie w EKPC przyznaje sie prawo do opuszczenia wlasnego kraju, lecz nie-
koniecznie gwarantuje ono prawo wjazdu do innego panstwa. Nie mozna zatem
skutecznie dochodzi¢ prawa do wjazdu na terytorium wybranego przez siebie
kraju, z wyjatkiem oséb bedacych uchodzcami w §wietle przywotanej konwen-
cji genewskiej, cho¢ nawet w tym przypadku nie chodzi o prawo wjazdu do
wybranego przez siebie kraju, lecz o prawo poszukiwania ochrony w pierwszym
bezpiecznym kraju.

Nalezy zawsze mie¢ na uwadze fakt, ze suwerenno$¢é nie oznacza dowol-
noéci w traktowaniu ludzi, nie tylko wtasnych obywateli, lecz wszystkich znaj-
dujacych sie pod jurysdykcja danego panstwa. Panstwo ma nadal wytaczna
kompetencje do wyrazania zgody na wjazd poszczegdlnych oséb na swoje te-
rytorium, z wyjatkiem uchodzcéw. Pozostaje zatem pytanie, czy w reakcji na
nieuchronny kryzys migracyjny mozliwe jest wypracowanie koncepcji ,,wolno-
§ci przekraczania granic”’? Taka wolnoéé¢, do pewnego stopnia, funkcjonuje
w ramach europejskiego obszaru prawnego, ale 1 w tym przypadku obowiazu-
ja pewne ograniczenia, dotyczace chociazby prawa do osiedlania sie czy korzy-
stania z pewnych praw socjalnych. Odpowiadajac na to pytanie, trzeba chyba
niestety udzieli¢ odpowiedzi negatywnej. W obecnym stanie stosunkéw mie-
dzynarodowych nie ma szans na wypracowanie — akceptowanej przez wiekszoéé
panstw — tego rodzaju wolnoéci. Nie oznacza to, ze nie warto prowadzié dys-
kusji nad ta kwestia.

Na koniec warto zwrécié uwage na szczegdlny status uchodzeéw z Ukrainy
po ataku Rosji. Osoby te zostaly objete specjalnym statusem tzw. ochrony
tymczasowe] na podstawie decyzji wykonawczej Rady (UE) z dnia 4 marca
2022 r.48, ale nie tylko oni — takze bezpanstwowcy lub obywatele panstw

4T Wyrok w sprawach polaczonych 40503/17, 42902/17 i 43643/17, M.K. i in. v. Polska,
pkt 1691 173.

48 Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2022/382 z dnia 4 marca 2022 r. stwierdzajaca istnienie
masowego naptywu wysiedlencéw z Ukrainy w rozumieniu art. 5 dyrektywy 2001/55/WE i skut-
kujaca wprowadzeniem tymczasowej ochrony (Dz.U. UE L z 2022 r., Nr 71, s. 1 z p6Zn. zm.).
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trzecich innych niz Ukraina, ktorzy przed 24 lutego 2022 r. korzystali z ochro-
ny miedzynarodowej lub rownowaznej ochrony krajowej w Ukrainie, jak réw-
niez cztonkowie rodzin powyzszych oséb. Podjecie decyzji o ,,ochronie tymcza-
sowej” pozwolilo na jednoznaczne uregulowanie statusu catej grupy. Tego typu
ochrona nie wylacza ubiegania sie o status uchodzcy. Jednak najwazniejsze
jest, ze pozwala ona na legalny pobyt na terenie UE, a takze na podejmowanie
zatrudnienia, prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Gwarantuje takze moz-
liwo§¢ dostepu do stuzby zdrowia, pomocy spotecznej oraz wsparcie ze strony
panstw cztonkowskich w uzyskaniu zakwaterowania. Niech ten pozytywny
przyklad polityki migracyjnej UE bedzie zacheta do tego, ze stanowienie bez-
piecznych i legalnych metod ubiegania sie o ochrone w krajach UE jest wa-
runkiem sine qua non powstrzymania procesu tragicznych w skutkach préb
docierania do Europy przez Morze Srédziemne i inne granice, w tym polsko-
-bialoruskie.
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Summary

The right of refugees to international protection
in European Union law

Keywords: emigration law, refugees, foreigners, non-refoulement, right to enter the territory
of UE, European Court of Human Rights.

The provisions of EU legislation, as well as the above-mentioned case law
of the European Court of Human Rights, leave no doubt as to the responsibi-
lity of the State towards an individual who expresses the intention to apply
for international protection. An applicant for international protection must
not be returned to a country where he or she would be at risk of persecution
or inhuman or degrading treatment. These circumstances can be verified thanks
to the implementation of the principle of non-refoulement, which in turn is
linked to the guarantee of access to an effective and lawful procedure on the
territory of the host country. On the other hand, in the light of international
law, states that invoke the principle of sovereignty have the right to protect
their borders and to decide whom they allow to enter their territory. Difficul-
ties in interpreting and applying these two principles create a tension that
determines the treatment of foreigners seeking international protection. In
the absence of relevant case law from the Court of Justice of the European
Union, the European Court of Human Rights has sought to clarify the scope
of the rights of aliens entering the territory of a Contracting State. The pur-
pose of this article is to analyse the right of refugees to international protection
in the light of European Union law and to attempt to assess its effectiveness.



