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Uwagi wstepne

Kryzys migracyjny’, ktorego najbardziej spektakularnym przejawem jest
naptyw tysiecy os6b do Europy Potudniowej drogg morska w ciagu 201512016 .,
stanowi bezspornie jedno z najwigkszych wyzwan, z jakimi zetkneta si¢ Unia
Europejska, czy szerzej — Europa — w XXI wieku. Poki co, ma ona problem z jego
nazwaniem i wtloczeniem w tradycyjne pojecia. Faktycznie zagadnienie jest wie-
loaspektowe i trudne do uchwycenia z uwagi na bogactwo zwigzanych z nim wat-
kow. Tym bardziej zastuguje ono na to, by przyjrze¢ mu si¢ doktadniej. Ponizsze
rozwazania ograniczg si¢ tylko i wylgcznie do analiz natury prawnej. Od razu
trzeba jednak wspomnied, ze nie mniej wazne sa perspektywy wyznaczane przez
polityke, moralnosé, religie, demografi¢?, ekonomie. Kazdy z tych elementow
moze by¢ odczytywany w réznych aspektach i czesto pod réznym katem. I tak
polityk moze z jednej strony obawiac si¢ destabilizacji zwigzanej z sama imigracja

1

Co do opisu kryzysu patrz: N. Ostrand, The Syrian Refugee Crisis: A Comparison
of Responses by Germany, Sweden, the United Kingdom, and the United States, Journal on
Migration and Human Security, 2015, s. 255-274. J. Borg-Barthet, C. Lyons, The European
Union Migration Crisis, The Edinburgh Law Review Vol 20 2016, s. 230-235. Jako kurio-
zum mozna odnotowac¢ rozwazania C. Codrea, European Refugee Crisis: Legal Framework
And European Political Effects, 2016 Rev. Universul Juridic 2016, s. 72 i nast.

2 Patrz: R. Patrascu, Migration, A Current Issue: The Crisis Of Today, The Chal-
lenge Of Tomorrow, Europolity Continuity & Change in European Governance 2015,
s. 242.
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lub tez raczej z reakcja na imigracje (odrodzeniem si¢ nacjonalizméw). Tole-
rowanie przekraczania granic swojego panstwa przez tysigce osob bez zadnej
kontroli moze traktowaé albo jako akt szczegdlnej solidarnosci zastugujacy na
pochwate, albo jako wyraz bezsily i bezradnosci czy wrecz zachete dla innych
mocarstw do stymulowania takich ruchéw ludnosciowych w przysztosci. Z kolei
duchowny moze traktowaé obecny kryzys albo jako okazje do okazania mitosci
blizniego, albo jako zagrozenie dla samego bytu chrzescijanstwa w co najmniej
kilku panstwach europejskich czy ich czg¢$ciach. Nizej podpisany nie czuje sig
ekspertem w zadnej z tych dziedzin innych niz prawo, dlatego beda one wspomi-
nane tylko w tych sytuacjach, w ktérych ograniczenie si¢ do kwestii prawnych
bytoby zupetnie niemozliwe.

Dos¢ powiedzied, ze prawo w tej dyskusji odgrywa role bardzo istotng. Po
pierwsze, same ruchy ludnosci, jak i ich skutki, wiaza si¢ z catym szeregiem ist-
niejacych norm prawa migdzynarodowego. Po drugie, w prawie mozna szukac
co najmniej pewnych sposobow radzenia sobie z kryzysem. Dotyczy to zaréwno
prawa obowiazujacego, jak i jego pozadanych modyfikacji. Mozna jednak i trzeba
widzie¢ w prawie jeden (nie jedyny, ani nawet nie najwazniejszy, cho¢ wazny)
z elementoéw sprawczych kryzysu czy co najmniej jego rozmiaréw.

Temu ostatniemu elementowi sa po$wigcone ponizsze rozwazania. Od razu
trzeba podkresli¢, ze nie jest moim celem ,,zamykanie Europy” i sprowadzenie
liczby przybyszéw z rejonu Morza Srédziemnego do zera. Cel ten nie jest zreszta
mozliwy do osiagnigcia. Po drugie, nie jest moim celem zachgcanie do kwestiono-
wania praw rzeczywistych uchodzcow. Po trzecie, nie jest tym celem umacnianie
obaw, frustracji czy pozatowania godnych przejawéw niecheci do ludzi o innym
kolorze skoéry i innej religii. Wrecz przeciwnie — w mojej ocenie obecna sytuacja
przypomina swoiste odwrdcenie rol. Spoteczenstwo zdaje si¢ zapominac o empa-
tii dla ofiar trwajacej od 5 lat wojny w Syrii, obawiajac si¢ (stusznie), ze kryzys
jest (lub co najmniej moze by¢) wykorzystywany do innych celow (trudnych
do precyzyjnego ustalenia na obecnym etapie, lecz raczej niepozadanych), zas
panstwa wykazujg sie catkowitg nieporadnoscig i brakiem wizji (w czym dzielnie
sekunduja im media). Tym samym czgs¢ spoteczenstwa wykazuje wolg ,,zastepo-
wania” panstwa. Co gorsza, teza o bezradnosci panstw moze by¢ zgodna z praw-
da. Celowe jest zatem przywrdcenie wlasciwego podziatu rél. Panstwa powinny
dokona¢ bilansu mozliwosci 1 zaczaé rozwazaé scenariusze na wypadek réznych
kierunkéw rozwoju kryzysu. Analiza prawa ma w tym zakresie pierwszorzedne
znaczenie. Po pierwsze, trzeba wskazad, ktére (teoretycznie pozgdane) dziatania
sa na pewno dopuszczalne, ktére sa na pewno niedopuszczalne, a ktére budzi¢
moga watpliwosci co do dopuszcezalnoscei. Po drugie — trzeba ustali¢ normy, ktére
stanowig na tyle powazng przeszkode do radzenia sobie z kryzysem, ze trzeba
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podja¢ dyskusje o ich zmianie czy zawieszeniu — przynajmniej na pewnym etapie
poglebiania si¢ kryzysu. Juz z géry mozna zalozy¢, ze bedzie tu chodzito albo
o normy utrudniajace dziatania panstw per se, albo tez normy stanowigce zache-
ty do przyjazdu do panstw europejskich osob, ktorych status jako uchodzcow lub
0s6b nie bedacych uchodzcami jest niejasny.

Wielos¢ ptaszczyzn badawczych w obrebie
prawa miedzynarodowego

Wspomniana juz wieloaspektowo$¢ zagadnienia kryzysu migracyjnego
znajduje swoiste przetozenie takze na plaszczyzne prawa migdzynarodowego.
Nie chodzi tu tylko o to, ze prawo migedzynarodowe jest samo jedna z wielu wspo-
mnianych wyzej ptaszczyzn, ale o to, ze w jego obrebie mozna wyr6zni¢ znaczng
liczbe dziedzin i poddziedzin, ktdre sa istotne dla zbadania sprawy.

Wymieni¢ wéréd nich mozna, po pierwsze, zagadnienia prawa uchodz-
czego. Gtéwnym punktem odniesienia w tym zakresie jest konwencja genewska
z 1951 r. Dodatkowo dla panstw cztonkowskich UE miarodajne sg w tej mierze
rozbudowane normy prawa azylowego UE (poprzednio WE).

Drugim waznym elementem sg normy dotyczgce przekraczania granic.
Wiaza si¢ one z regutami klasycznego prawa migdzynarodowego —w tym zasada
suwerennosci terytorialnej panstwa i jego prawem decydowania o tym, kto moze
przebywac na jego terytorium. Istotne w tym zakresie sg tez liczne dokumenty
prawa migdzynarodowego, w tym prawa UE. Szczegdlnie waznym elementem
tego ostatniego jest Kodeks Graniczny Schengen.

Trzeci wazny obszar wyznaczaja reguly prawa morza. Reguluja one za-
kres uprawnien panstw na poszczegélnych obszarach morskich. W mojej ocenie
wlasnie fakt, iz masowa migracja odbywa si¢ droga morska, przyczynia si¢ do
nieumiejetnosci doktryny i praktyki uchwycenia sedna problemu, ktérego jeste-
$my $wiadkami.

Po czwarte, istotne dla sprawy sa kwestie prawa morskiego, zwlaszcza zas
ratowania zycia na morzu.

Po piate, sprawa wymaga spojrzenia z perspektywy prawa panstwa do
istnienia i bezpieczenstwa. Nie jest przypadkiem, ze w przesztosci ruchy lud-
nosciowe stanowily koniec starych, a poczatek nowych panstw. Nie mozna tez
wykluczy¢ tego, ze sama mozliwo$¢ kierowania ruchéw wielkich mas ludzkich
jest traktowana jako nowy rodzaj broni — poki co dyplomatycznej, lecz w jakiejs
perspektywie takze militarnej. Do$¢ przypomnie¢ ,,szantaz migracyjny” Turcji,
by zauwazy¢ potencjat tkwiacy w tym kryzysie.
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Last but not least, wszystkie wnioski formutowane na gruncie powyzszych
galezi i podgalezi prawa mi¢dzynarodowego bedg musialy by¢ przefiltrowane
przez normy dotyczace praw czlowieka. Dla panstw europejskich szczegdlnie wy-
soki ich standard jest zapewniany przez Europejska Konwencje Praw Czlowieka.

Jak wida¢, zestaw zagadnien pozwala méwi¢ o wieloaspektowosci proble-
mu. Na pewno nie ulatwia on pochylenia si¢ nad biezagcym problemem nawet
wybitnym znawcom prawa miedzynarodowego, specjalizujacym si¢ w jednej czy
nawet kilku jego podgateziach. Tym niemniej doktryna powinna podja¢ to wy-
zwanie.

Niniejszy tekst skoncentruje si¢ na 3 podstawowych obszarach. Beda to
prawo azylowe par excellence, a takze (cho¢ w mniejszym zakresie) reguty doty-
czgce przekraczania granic i reguly prawa morza.

Par¢ stow trzeba powiedzie¢ na temat kluczowych dokumentéw.

Jesli chodzi o prawo miedzynarodowe publiczne dotyczace uchodzcow
— podstawowym punktem odniesienia jest oczywiscie wspomniana juz konwen-
cja genewska z 1951 r. wraz z protokotem nowojorskim z 1967 r. Odnosnie do
prawa morza — analizy beda musiaty odnies¢ sie przede wszystkim do Konwencji
Prawa Morza z Montego Bay z 1982 r. Zarazem trzeba mie¢ $wiadomos¢, ze tak
prawo morza, jak i inne elementy wspominane powyzej (suwerennos¢ terytorial-
na, prawo samoobrony) majg charakter norm zwyczajowych — nie zawsze skody-
fikowanych i w duzej mierze samodzielnych wobec préb kodyfikaciji.

W zakresie prawa UE — kwestie kontroli granic beda omawiane w oparciu
o nowy Kodeks Graniczny Schengen. Nie trzeba wyjasnia¢, ze wigze on tylko te
panstwa, ktore sa cztonkami systemu Schengen.

Z kolei unijne prawo uchodzcze jest bardzo rozbudowane. Dla uproszcze-
nia analizy obejma tylko najbardziej istotne elementy — a mianowicie dwa rozpo-
rzadzenia i trzy dyrektywy. Sa to:

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego® i Rady (UE) nr 604/2013,
znane jako rozporzadzenie dublinskie, czy bardziej precyzyjnie rozporzadzenie
Dublin IIT;

3 Dalej powotywanego jako PE.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizméw ustalania panstwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony mie-
dzynarodowej zlozonego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa
trzeciego lub bezpanstwowca. Dz. Urz. UE 2013 L 180/31.
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Rozporzadzenie PE i Rady (UE) nr 603/2013° — znane jako rozporzadzenie Eu-
rodac;

Dyrektywa PE i Rady 2011/95/UE¢, znana jako dyrektywa kwalifikacyjna;
Dyrektywa PE i Rady 2013/32/UE’, okreslana jako dyrektywa proceduralna;
Dyrektywa PE i Rady 2013/33/UES?, okreslana jako dyrektywa recepcyjna.

Miedzynarodowe prawo azylowe
Definicja uchodzcy z konwencji genewskiej z 1951 r.

W sposéb oczywisty konwencja genewska z 1951 r. jest gtownym punktem
odniesienia jakichkolwiek analiz dotyczacych uchodzeow.

Najwazniejszym jej elementem jest oczywiScie przyjeta w niej definicja
uchodzcy. Obecnie znaczenie ma tylko jej cze$¢ zawarta w ustepie drugim art. 1
cze$¢ A°. Zgodnie z nim:

5

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania odciskéw
palcéw w celu skutecznego stosowania rozporzadzenia (UE) nr 604/2013 w sprawie usta-
nowienia kryteriéw i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialne-
go za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym
z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca oraz
w sprawie wystepowania o poréwnanie z danymi Eurodac przez organy $cigania panstw
cztonkowskich i Europol na potrzeby ochrony porzadku publicznego, oraz zmieniajace
rozporzadzenie (UE) nr 1077/2011 ustanawiajace Europejska Agencje ds. Zarzadzania
Operacyjnego Wielkoskalowymi Systemami Informatycznymi w Przestrzeni Wolnosci,
Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (wersja przeksztalcona), Dz. Urz. UE 2013 L 180/1.

¢ Dyrektywa PE i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm
dotyczacych kwalifikowania obywateli panistw trzecich lub bezpanistwowcéw jako benefi-
cjentéw ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéw lub oséb kwalifikuja-
cych sig do otrzymania ochrony uzupelniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony, Dz. Urz.
UE 2011, L 337/9.

7 Dyrektywa PE i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
wspoélnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej, Dz. Urz. UE 2013
L 180/60.

8 Dyrektywa PE i Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie usta-
nowienia norm dotyczgcych przyjmowania wnioskodawcéw ubiegajacych si¢ o ochrong
miedzynarodows, Dz. Urz. UE 2013 L 180/96.

7 Art. 1 cze$¢ A ust. 1 wskazuje, ze uchodzZca to osoba bedaca uchodzca w rozu-
mieniu weze$niejszych porozumien — z 1926, 1928, 1933, 1938, 1939 r. oraz Konstytucji
Miedzynarodowej Organizacji do spraw Uchodzcéw. Ten element z oczywistych wzgle-
déw nie jest aktualny obecnie.
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W rozumieniu niniejszej Konwencji termin ,,uchodzca” stosuje si¢ do
osoby, ktéra (...) w rezultacie zdarzen, jakie nastapily przed dniem 1 stycznia
1951 r., oraz na skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem z powodu
swojej rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej
lub z powodu przekonan politycznych przebywa poza granicami panstwa, kto-
rego jest obywatelem, i nie moze lub nie chce z powodu tych obaw korzystaé
z ochrony tego panstwa, albo ktéra nie ma zadnego obywatelstwa i znajdujac
sie na skutek podobnych zdarzen, poza panstwem swojego dawnego stalego za-
mieszkania nie moze lub nie chce z powodu tych obaw powréci¢ do tego pan-
stwa.”

Jest widoczne, ze definicja ma zastosowanie dla celéw samej tylko kon-
wencji. Ta ostatnia jednak wyznacza podstawowy punkt odniesienia dla ochrony
uchodzcow par excellence.

Jak zatem wida¢, definicja ta odwoluje si¢ do czterech glownych kryte-
riow:

1) Elementu czasowego (tj. zdarzen sprzed 1951 r.),

2) Elementu obawy motywowanej zamknigtym katalogiem przyczyn,

3) Faktu przebywania poza granicami panstwa macierzystego (tj. pan-

stwa obywatelstwa czy statego pobytu),

4) Elementu niemozliwosci czy braku woli korzystania z opieki panstwa

macierzystego.

Od razu trzeba zaznaczy¢, ze pierwszy z tych elementéw nie ma znacze-
nia obecnie z uwagi na protokét nowojorski z 1967 r. Oczywiscie, uwaga ta ma
zastosowanie do panstw-stron tego protokotu. Tym niemniej utrzymanie cezury
1951 roku w ogodle stawialoby poza zakresem konwencji genewskiej kryzysy bliz-
sze wspoltczesnosci, w tym te z Bliskiego Wschodu.

Trudno byloby krytykowa¢ definicj¢ uchodzcy z perspektywy ochrony
intereséw panstw, do ktérych docierajg wielkie fale migracyjne. Definicja ta
jest bardzo wywazona. Mozna wrecz powiedzied, ze wyznacza minimum mi-
nimorum poziomu ochrony. Oczywiscie, trudno ja rozwazaé¢ w oderwaniu od
konkretnych praw zwigzanych z tym statusem. Te beda przedmiotem jednego
z kolejnych podrozdzialéw niniejszego opracowania. Jednak trudno bytoby
okresli¢ mianem panstwa cywilizowanego panstwo, ktére odmawiatoby ochro-
ny osobom spetniajagcym przestanki uznania za uchodzce wynikajace z powyz-
szej definicji.

Definicja ta zawiera caly szereg obwarowan, dodatkowo chronigcych in-
teresy panstwa schronienia cudzoziemca. I tak po pierwsze, moze ono zwigzac
sie definicja traktujaca za uchodzcéw tylko osoby przebywajace poza panstwem
macierzystym w zwigzku ze zdarzeniami majacymi miejsce w Europie.
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Po drugie, zgodnie z art. 1 E postanowienia konwencji nie majg zastosowa-
nia do osoby, w stosunku do ktdrej istnieja powazne podstawy, aby sadzié, ze:

,»a) dokonata zbrodni przeciwko pokojowi, zbrodni wojennej lub zbrodni
przeciwko ludzkosci (...);

b) dokonata powaznej zbrodni o charakterze niepolitycznym poza pan-
stwem, ktore jg przyjeto, przed uznaniem jej za uchodzce;

¢) jest winna czynéw sprzecznych z celami i zasadami Narodow Zjedno-
czonych”.

Po trzecie, konwencyjny status uchodzcy stosunkowo tatwo utraci¢ w przy-
padku jakiejkolwiek interakeji z panistwem macierzystym lub innym panstwem.
I tak zgodnie z art. 1 C konwencja przestaje obowigzywac w stosunku do danej
osoby, jezeli:

,1) dobrowolnie zwrécita si¢ ona ponownie o ochrong¢ panstwa, ktérego
jest obywatelem, lub

2) utraciwszy swoje obywatelstwo ponownie dobrowolnie je przyijeta, lub

3) przyjeta nowe obywatelstwo i korzysta z ochrony panstwa, ktérego oby-
watelstwo przyjeta, lub

4) ponownie dobrowolnie osiedlita si¢ w panstwie, ktére opuscita lub poza
ktérego granicami przebywata z powodu obawy przed przesladowaniem.”

Punkty 51 6 tego przepisu dotyczg utraty statusu uchodzcy w sytuacji, gdy
ustaty warunki, w zwigzku z ktérymi dana osoba zostata uznana za uchodzce.

Praktyczne znaczenie definicji wynika z oceny zakresu uprawnien uchodz-
cow okreslonych w konwencji. Temu zagadnieniu wypada przyjrze¢ si¢ doktad-
niej.

Zakres praw uchodzcéw wynikajacych z konwencji genewskiej

Niewatpliwie najwazniejszym prawem uchodzcy jest to, ktére wynika
z zasady non-refoulement. Wydaje si¢ jednak wlasciwe skrotowe odniesienie do
innych praw uchodzcéw, niejako dla oczyszczenia przedpola.

Prawa te s do$¢ rozbudowane. W duzym uproszczeniu datyby si¢ one po-
dzieli¢ na dwie grupy. Cz¢$¢ praw opiera sie na zasadzie narodowej. Oznacza to,
ze uchodzca ma by¢ traktowany w tych sprawach tak jak obywatel panstwa poby-
tu. Inne prawa opieraja si¢ na zasadzie najwigkszego uprzywilejowania. Oznacza
to traktowanie takie jak cudzoziemca bedacego w najlepszej sytuacji w odniesie-
niu do danego zagadnienia. W praktyce oznacza to lub przynajmniej moze ozna-
czaé traktowanie mniej korzystne niz wlasnych obywateli. Do traktowania na-
rodowego odwotujg si¢ postanowienia konwencji dotyczace ,,praw artystycznych
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i wlasnosci przemystowej” (czy innymi stowy ochrony praw wtasnosci intelektu-
alnej) (art. 14), dostepu do sadow (art. 16 ust. 2), dostepu do nauczania pod-
stawowego (art. 22 ust. 1), racjonowania (art. 20), opieki spotecznej (art. 23),
ustawodawstwa pracy i ubezpieczen spotecznych (art. 24). Faktycznie jednak
przepisy te zawieraja pewne ograniczenia. Trzeba w szczegdlnosci podkreslic,
ze dwa ostatnie prawa sg zawezone do uchodzcow legalnie przebywajacych na
terytorium panstwa (ostatnie za$ dodatkowo ,,stale legalnie przebywajacych”).

Klauzula najwickszego uprzywilejowania ma zastosowanie do: naby-
cia mienia ruchomego i nieruchomego (art. 13), prawa do stowarzyszania si¢
w stowarzyszeniach niepolitycznych i nieposiadajacych charakteru zarobkowego,
a takze zwigzkéw zawodowych (art. 15), pracy najemnej (art. 17), samozatrud-
nienia (art. 18), wolnych zawodéw (art. 19), dostepu do edukacji ponadpodsta-
wowej (art. 22(2)) i mieszkan (art. 21).

Faktycznie panstwo cztonkowskie UE mogtoby si¢ powaznie zastanawiac,
czy klauzula najwigkszego uprzywilejowania (KNU) z konwencji genewskiej
rozciaga na uchodzcéw te prawa, ktore obywatele innych panstw cztonkowskich
posiadaja na gruncie traktatéw unijnych. Chodzi tu gtéwnie o prawo do podje-
cia pracy i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej na zasadzie takiej, jak obywa-
tele danego panstwa. Z technicznego punktu widzenia KNU ma zastosowanie
w tym zakresie. Tworcy konwencji genewskiej nie byli w tym zakresie na tyle sta-
ranni co tworcy GATT czy GATS, ktérzy wylaczyli z zakresu KNU organizacje
integracji gospodarczej. Inna sprawa, ze pomiedzy poszczegdlnymi przepisami
konwencji genewskiej wystepuja réznice — pozostawiajace wezsza lub szersza
mozliwos§¢ rozwadniania tych praw. Nie ma natomiast watpliwosci, ze panstwo
moze zastrzec te prawa dla osob, ktorych status uchodzcy zostat uznany.

Prawa te wydaja si¢ rozsadnie skonstruowane. Jesli na wstepie zaznaczy-
lismy, Ze szczegblng uwage nalezy poswieci¢ prawom dziatajacym jako magnes
dla setek tysigcy osob, to w zasadzie tylko bezwarunkowe stosowanie klauzuli
narodowej odnosnie do pomocy panstwa zdaje si¢ by¢ kandydatem do takiego
zakwalifikowania. W tym zakresie panstwa moga co najwyzej przedefiniowac
zakres wynikajacej z prawa krajowego pomocy panstwa lub w sytuacji naptywu
uchodzcéw liczonego w setkach tysiecy — czasowo zawiesi¢ obowigzywanie tej
normy w zwigzku z nadzwyczajng zmiang okolicznosci. Nie trzeba wyjasniaé,
ze takie dziatania mogltyby by¢ podejmowane tylko w ostatecznosci.
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Non-refoulement i zakazy towarzyszace

Wspomniana juz zasada non-refoulement jest uregulowana w art. 33 kon-
wencji genewskiej. Zgodnie z jego ustepem 1:

»Zadne Umawiajace sie Panstwo nie wydali lub nie zawréci w zaden spo-
s6b uchodzcy do granicy terytoriéw, gdzie jego zyciu lub wolnosci zagrazatoby
niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego rase, religie, obywatelstwo, przynaleznosé
do okreslonej grupy spotecznej lub przekonania polityczne.”

Trzeba wszakze podkresli¢, ze wymog ten nie jest bezwzgledny. Ustep dru-
gi tego samego artykutu stanowi bowiem, ze:

,Nie moze powotywac¢ si¢ jednakze na dobrodziejstwo niniejszego posta-
nowienia uchodzca, co do ktérego istnieja podstawy, aby uzna¢ go za groznego
dla bezpieczenstwa panstwa, w ktérym si¢ on znajduje, lub ktéry bedac skaza-
nym prawomocnym wyrokiem za szczegdlnie powazne zbrodnie stanowi niebez-
pieczenstwo dla spoteczenstwa tego panstwa.”

Nie jest to jedyne postanowienie dotyczace wydalenia. Reguluje je w spo-
sob obszerny art. 32. Zgodnie z nim

»1. Umawiajace si¢ Panistwa nie wydala uchodzcy, legalnie przebywaja-
cego na ich terytoriach, z innych powodéw niz bezpieczenstwo panstwowe lub
porzadek publiczny.

2. Wydalenie takiego uchodZcy moze nastapi¢ jedynie na podstawie decy-
zji podjetej zgodnie z przewidziang przez prawo procedurg. UchodzZcy powinno
sie, chyba ze wazne powody bezpieczenstwa panstwowego przemawiaja prze-
ciwko temu, zezwoli¢ na przedstawienie dowodéw na swoje usprawiedliwienie,
zlozenie odwotania i na posiadanie w tym celu przedstawiciela przed wtasciwy-
mi wladzami lub tez przed osobg lub osobami specjalnie do tego wyznaczonymi
przez wlasciwe wladze.

3. Umawiajace si¢ Panstwa przyznaja takiemu uchodzcy rozsadny okres
na staranie o legalne przyjecie w innym panstwie. Umawiajace si¢ Panistwa
w tym czasie majg prawo stosowania takich srodkéw, jakie uznaja za niezbedne.

Woreszcie nie sposob nie wspomnieé o regulacji zawartej w art. 31. Zgod-
nie z nim

»1. Umawiajace si¢ Panstwa nie bedg nakladaty kar za nielegalny wjazd
lub pobyt nauchodzcéw przebywajacych bezposrednio z terytorium, na ktérym
ich zyciu lub wolnosci zagrazato niebezpieczenstwo w rozumieniu artykutu 1,
i weszli lub przebywaja na ich terytorium bez zezwolenia, pod warunkiem ze
zglosza si¢ bezzwlocznie do wladz i przedstawig wiarygodne przyczyny swojego
nielegalnego wjazdu lub pobytu.
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2. Umawiajace si¢ Panstwa nie beda naktadaty na poruszanie si¢ takich
uchodzcéw ograniczen poza tymi, ktére sg niezbedne; ograniczenia takie beda
stosowane tylko dopéty, dopdki status tych uchodzcdéw w panstwie nie zostanie
uregulowany lub dopdki nie zostang przyjeci w innym panstwie. Umawiajace si¢
Panstwa przyznajg uchodzcom odpowiedni czas, jak réwniez wszystkie niezbed-
ne ulatwienia dla uzyskania prawa przyjecia w innym panstwie.”

Ta triada (art. 31-33) odnosi si¢ do tego, co najwazniejsze — takze w kon-
tekscie wspotczesnego kryzysu. Nie jest przypadkiem, ze przepisy te sasiaduja
ze sobg. Nie jest tez przypadkiem, ze w niniejszej pracy zostaly zaprezentowane
w odwrdconej kolejnosci. Datoby si¢ je okresli¢ jako swobody wjazdowo-po-
bytowe. Oznaczajg bezkarno$¢ pewnych przypadkéw przekroczenia granicy
(art. 31), ochrone przed wydaleniem (art. 32) i przed wydaniem do panstwa,
w ktorym danej osobie zagraza niebezpieczenstwo (art. 33). Wbrew pozorom
nie stanowig one naturalnej sekwencji chronologicznej, cho¢ do pewnego stopnia
mozna ja dostrzec. I tak—na pewno, aby dana osoba znalazta si¢ w sferze zaintere-
sowania obcego panstwa, musi wejs¢ w relacje z jego terytorium. Oznacza to albo
znalezienie si¢ na tym terytorium (legalnie albo nielegalnie), albo na granicy.
Tej ostatniej kwestii sama konwencja nie reguluje, nie mozna zatem wyprowadzié
z niej pozytywnego obowigzku wydania zezwolenia na przekroczenie granicy.
W szczegdlnosei nie ma takiego obowigzku przy przekraczaniu granicy pomie-
dzy panstwami, w ktérych osobie takiej nie zagraza niebezpieczenstwo.

Zarazem jednak ochrona przed wydaleniem jest zawezona do uchodz-
cow, ktorzy przebywaja legalnie na terenie panstwa. Jak rozumiec¢ to okreslenie?
W moim przekonaniu nie sposéb oderwac si¢ w tym zakresie od prawa krajowe-
go danego panstwa. I tak osoba uznana przez jedno panstwo za uchodzcg, ktora
samowolnie oddalitaby si¢ na terytorium innego panstwa nie przebywa w nim
legalnie i nie jest chroniona przed wydaleniem do panstwa, w ktorym nie zagra-
za jej niebezpieczenstwo.

Daje si¢ zauwazyc¢, ze prawa okreslone w art. 31-33 sg przypisane uchodz-
com. Istnieje zatem ryzyko, ze panstwo najpierw odméwi zbadania statusu danej
osoby, a nastepnie wydali ja w zwigzku z brakiem uznania jej za uchodzce. Od
razu trzeba wykluczy¢ takie podejscie. Praktycznie sprowadzatoby ono do zera
warto$¢ gwarancji wynikajacych z art. 33. Juz w tym miejscu trzeba zdystanso-
wac si¢ w stosunku do funkcjonujacej w publicznym dyskursie tezy, jakoby osoba
uciekajaca do Europy z Syrii przed przesladowaniami z powodu religii, rasy czy
innych przyczyn wskazanych w konwencji tracita status uchodzcy z tego powo-
du, iz trasa jej wedrowki prowadzita przez Turcje. A zatem, ze osoba ta byta-
by uchodzcg w Turcji i tylko w Turcji. Teza ta nie wytrzymuje préby krytyki.
Posiadanie statusu uchodzcy to czynnik dobrze zdefiniowany w kategoriach
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prawnych, nie ma wérdd nich kryterium pozostawania w pierwszym panstwie
ucieczki.

Zarazem jednak zasada non-refoulement nie moze by¢ utozsamiana z pra-
wem pobytu czy prawem azylu'®. ].C. Hathaway pisze wrecz, ze wlasnie brak
obowigzku przyznania prawa statego pobytu uchodzcy (tj. kazdej osobie spet-
niajacej przestanki uznania za uchodzce) byt jedng z przyczyn sukcesu prac nad
konwencja'!. G. S. Goodwin-Gill pisze, ze konwencja genewska przyznaje prawo
ubiegania si¢ o azyl, ale nie gwarantuje prawa jego otrzymania.'? Takze z tg teza
mozna byltoby polemizowaé, jesli miataby oznaczaé, ze kazde panstwo ma po-
zytywny obowiazek dopuszczenia na swoje terytorium osoby powolujacej si¢ na
swdj status 1 przeprowadzenia petnej procedury.

Znacznie wiecej racji maja ci badacze, ktérzy zwracaja uwage na fakt, ze
ani konwencja genewska, ani protokét nowojorski nie dookreslaja procedury
uznawania za uchodzce'. Wigkszos¢ panstw-stron konwencji okresla te proce-
dure samodzielnie. Panistwa cztonkowskie UE znajduja sie w szczegdlnej sytu-
acji, gdyz sa w tym zakresie zwigzane bardzo precyzyjnymi wymogami prawa
unijnego. Majg one pierwszorzedne znaczenie w naszych dyskusjach.

Unijna definicja ochrony miedzynarodowe;j
i prawa os6b uprawnionych do tej ochrony

Unijna definicja uchodzcy i katalog przystugujacych im praw znalazta sie
w dyrektywie kwalifikacyjnej. Ramy tego opracowania nie pozwalaja na szczegé-
fowy opis wszystkich postanowien tego aktu. Bardziej wlasciwa wydaje sie proba
syntetycznego uchwycenia jej najwazniejszych zalozen.

10°S. K. N. Blay, B. M. Tsamenyi, Reservations and Declarations Under the 1951
Convention and the 1967 Protocol Relating to the Status of Refugees, International Journal
of Refugee Law, 1990, s. 532. Na temat stosunku azylu do non-refoulement, vide: G. S.
Goodwin-Gill, Asylum: The Law and Politics of Change, International Journal of Refugee
Law, 1/1995, s. 8. L. C. Green, The Right Of Asylum In International Law, University
of Malaya Law Review 1961, s. 240.

1" J. C. Hathaway, The Meaning of Repatriation, International Journal of Refugee
Law, 4/1997, s. 551.

12°G. S. Goodwin-Gill, op. cit., s. 1. Patrz tez: R. Boed, The State of the Right of
Asylum in International Law, Duke Journal of Comparative & International Law, 1994—
1995,s. 9.

13 B. Nylund, Refugee Recognition Under the United States Refugee Act of 1980,
Nordisk

TidsskriftInt’] Ret 1984, s. 87. B. Wierzbicki, Sytuacja prawna uchodzcy w systemie
migdzynarodowej ochrony praw cztowieka, Biatystok 1993, s. 60.
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Dyrektywa moze by¢ stusznie postrzegana jako wykonanie przez UE kon-
wencji genewskiej i protokotu nowojorskiego — w czesci definicyjnej i katalogu
praw uchodzcy. Faktycznie jednak w znaczny sposob poszerza krag os6b upraw-
nionych do ochrony i katalog przystugujacych im praw.

Dalyby si¢ one sprowadzi¢ do trzech elementéw. Pierwszym jest przeje-
cie definicji uchodzcey z konwencji genewskiej i nadanie jej szerokiej interpreta-
¢ji. Drugim — wprowadzenie dodatkowej kategorii chronionych oséb — tj. oséb
uprawnionych do ochrony uzupelniajacej. Trzecim — przyznanie obydwu kate-
goriom 0s6b bardzo szerokiego katalogu praw.

Definicj¢ uchodzey zawiera art. 2 lit. d) dyrektywy. Zgodnie z nia:

suchodzca” oznacza obywatela panstwa trzeciego, ktéry na skutek uza-
sadnionej obawy przed przesladowaniem z powodu swojej rasy, religii, narodo-
wosci, przekonan politycznych lub przynaleznosci do szczegdlnej grupy spo-
tecznej przebywa poza panstwem swojego obywatelstwa i nie moze lub nie chce
z powodu tej obawy korzysta¢ z ochrony tego panstwa, lub bezpanstwowca,
ktéry przebywajac z takich samych powodéw jak wyzej poza panstwem swojego
dawnego miejsca zwyktego pobytu, nie moze lub nie chce z powodu tej obawy
powrdcic do tego panstwa i do ktérego nie ma zastosowania art. 12

Jak wida¢, definicja jest prawie dostownym powtérzeniem tej z konwen-
cji genewskiej (w wersji zmienionej protokotem nowojorskim). W szczegélnosci
zachowuje zamkniety katalog przyczyn przesladowania. Sg to: rasa, religia, na-
rodowos$¢, przekonania polityczne lub przynaleznos¢ do szczegdlnej grupy spo-
tfecznej. Faktycznie jedyne novum w tym zakresie to art. 10 dyrektywy. Definiuje
on kazdy z tych elementow, a wigc de facto poszerza zakres ochrony'.

Drugi wazny element to ochrona uzupetniajaca. Zgodnie z art. 2 lit. f dy-
rektywy kwalifikacyjne;j

»»0soba kwalifikujaca sie do otrzymania ochrony uzupelniajacej” oznacza
obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca, ktory nie kwalifikuje sie do
uznania go za uchodzcg, lecz co do ktérego wykazano zasadnie, ze jesli wréci do
swojego kraju pochodzenia, a w przypadku bezpanstwowca — do panstwa swo-
jego dawnego miejsca zwyktego pobytu, moze mu rzeczywiscie grozi¢ powazna
krzywda okreslona w art. 15, i do ktérego nie ma zastosowania art. 17 ust. 112

4 A wiec np. pojecie rasy obejmuje w szczegdlnosci takie aspekty, jak kolor skéry,
pochodzenie lub przynaleznosé do szczegdlnej grupy etnicznej; pojecie religii obejmuje
w szczegdlnosci posiadanie przekonan teistycznych, nieteistycznych i ateistycznych, pry-
watne lub publiczne uczestniczenie lub nieuczestniczenie w formalnych — indywidual-
nych lub wspdlnotowych — praktykach religijnych, inne czynnosci religijne czy wyrazane
poglady lub formy indywidualnych lub wspélnotowych zachowan opartych na wierze-
niach religijnych lub nakazanych takimi wierzeniami.
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oraz ktéry nie moze lub ze wzgledu na takie ryzyko nie chee korzysta¢ z ochrony
tego panstwa.”

,Ochrona mi¢dzynarodowa” wtasnie oznacza status uchodzcy lub status
osoby potrzebujacej ochrony uzupelniajace;.

Wspomniany art. 15 definiuje powazng krzywde. Zgodnie z nim

»~Powazna krzywda obejmuje:

a) kare $mierci lub egzekucje; lub

b) tortury lub nieludzkie lub ponizajace traktowanie lub karanie wnio-

skodawcy w kraju jego pochodzenia; lub

¢) powazne indywidualne zagrozenie zycia lub fizycznej integralnosci

osoby cywilnej wynikajace z masowej przemocy w sytuacjach miedzy-
narodowych lub wewnetrznych konfliktéw zbrojnych.”

Wprowadzenie tej kategorii 0os6b chronionych jest krokiem o wielkiej do-
niostosci. W kontekscie wojen domowych na Bliskim Wschodzie ma to szczeg6l-
ne znaczenie. Rozwazmy bowiem sytuacje osoby uciekajgcej z ogarnietej wojng
Syrii. Czy osoba taka jest uchodzca w rozumieniu konwencji genewskiej? Za-
pewne jest bardzo wiele takich osob. Jesli jazydzi, chrzescijanie czy szyici ucieka-
ja z terytoriow kontrolowanych przez Panstwo Islamskie, na pewno sg uchodz-
cami. To samo dotyczy ww. kategorii 0s6b uciekajacych przed wejsciem bojowek
Panstwa Islamskiego czy po prostu nie wracajacych na takie terytoria. Czy jed-
nak osoba uciekajaca przed konfliktem jako takim jest uchodzcg? Z techniczne-
go punktu widzenia nalezaloby na to pytanie udzieli¢ odpowiedzi przeczacej.
Faktycznie jednak kazda z oséb znajdujacych sie na terenach objetych walkami
moze staé si¢ ofiarg — przypadkows lub nieprzypadkows — dziatan wojennych,
agresji uczestnikéw walk czy innych oséb — korzystajacych z rozchwiania norm
prawnych i spotecznych. Ochrona uzupelniajaca jest wlasnie odpowiedzig na sy-
tuacje takich oséb.

O ile na samym poczatku niniejszego opracowania odniostem si¢ do ryzy-
ka, ze prawo europejskie moze dziala¢ jak magnes dla wielkich grup ludzkich,
wypada spytaé, czy tak mozna byloby kwalifikowa¢ status ochrony uzupetniaja-
cej. W mojej ocenie, nawet jesli dziatatby on jako magnes, trudno bytoby czyni¢
z tego powodu zarzut twércom prawa unijnego. Wrecz przeciwnie — ochrona
0s0b, ktorych zycie jest zagrozone z przyczyn innych niz wskazane w konwencji
genewskiej, wydaje si¢ nakazem przyzwoitosci.

Jesli ktos miatby ochote postrzegaé go jako wyraz szczeg6lnej hojnosci UE,
to ocena taka wynikataby raczej z literalnego poréwnania definicji konwencji
genewskiej A.D. 1951 z podmiotowym zakresem unijnej ochrony miedzyna-
rodowej z drugiej dekady XXI wieku. Jednak aby takie poréwnanie miato sens,
sytuacje prawng zagrozonej osoby nalezy uwzglednia¢, majac na uwadze prawa
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cztowieka, w szczegdlnosci wynikajace z Europejskiej Konwencji Praw Czlowie-
ka'>. Odestanie osoby do ogarnigtej wojna Syrii czy Iraku na pewno jest niezgod-
ne z obowigzkiem respektowania prawa do zycia i zakazu tortur i innego ok-
rutnego traktowania i karania. W tym zakresie gtéwnym punktem odniesienia
jest orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie Hirsi Jama'S.
Dlatego rozwigzanie przyjete przez UE raczej trudno byltoby postrzegaé jako ba-
last i rozwazac obnizenie poziomu ochrony do tego, ktéry wynika z samej tylko
konwencji genewskiej.

Jedyne o czym mozna bytoby dyskutowad, to wyrazniejsze zréznicowanie
praw uchodzcéw z jednej strony, a 0séb korzystajacych z ochrony uzupelniaja-
cej z drugiej. Dyrektywa kwalifikacyjna przyjmuje z zasady wspolna regulacje
uprawnien tych oséb.

Uprawnienia te wykraczaja poza standard wynikajacy z konwencji genew-
skiej. I tak art. 26 ust. 1 przewiduje, ze

»,Niezwlocznie po udzieleniu ochrony miedzynarodowej panstwa czton-
kowskie upowazniaja jej beneficjentow do podejmowania zatrudnienia lub dzia-
falnosci na wlasny rachunek zgodnie z przepisami ogélnie majacymi zastosowa-
nie do danego zawodu oraz do stuzby publicznej.”

Przepis ten pozostawia pewne watpliwosci. Co mozna nazwac zasada ogol-
ng. Czy to, ze w Polsce cudzoziemiec spoza UE (EOG) musi uzyskac zezwolenie
na prace, czy tez to na jakiej zasadzie podejmuje prace obywatel polski w Polsce.
W mojej ocenie pierwszy sposob rozumienia sprowadzatby przepis dyrektywy ad
absurdum. Nie chodzi o jakiekolwiek zasady ogdlne, ale zasady dotyczace danego
zawodu. Oznacza to traktowanie narodowe z uwzglednieniem specyfiki zatrud-
nienia w stuzbie publiczne;j.

Zasada narodowa ma wprost zastosowanie odnosnie do dostepu os6b ma-
toletnich do ksztalcenia (art. 27), uznawania kwalifikacji (art. 28), dostepu do
opieki zdrowotnej (art. 30). Jednak ten ostatni nie oznacza gwarancji otrzyma-
nia bezptatnej opieki. Art. 30 ust. 1 stanowi bowiem, ze panstwa cztonkowskie
zapewniajg, aby beneficjenci ochrony miedzynarodowej mieli dost¢p do opieki
zdrowotnej wedlug takich samych kryteriéw kwalifikujacych co obywatele pan-
stwa cztonkowskiego, ktére udzielito takiej ochrony:.

Jednak juz dostep do zakwaterowania i ksztalcenia dla dorostych (a
wiec takze studiéw) zostal oparty na takich samych warunkach jak przyznane

5 Barbara Miltner, The Mediterannean Migration Crisis: A Clash of the
Titans’Obligations?, 22 Brown Journal of World Affairs 2015, s. 214. Patrz tez: J. Vedsted-
Hansen, The European Convention On Human Rights, Counter-Terrorism, And Refugee
Protection, Refugee Survey Quarterly, Vol. 29, No. 4, s. 46 i nast.

16 Barbara Miltner, op. cit., s. 216.
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,obywatelom panstw trzecich legalnie przebywajacym na (...) terytorium” da-
nego panstwa. Jak wida¢, zatem standard ten jest nizszy niz wynikatoby to z li-
teralnej interpretacji konwencji genewskiej. Dostep do zakwaterowania dotyczy
art. 32. Jego ustep 2 doprecyzowuje, ze

»Dopuszczajac krajowa praktyke rozpraszania beneficjentéw ochrony
miedzynarodowej, panstwa cztonkowskie dgzg do wdrazania polityki zapobiega-
jacej dyskryminacji beneficjentéw ochrony migdzynarodowej oraz zapewniajacej
jednakowe szanse w dostepie do zakwaterowania.”

Najwazniejszy przepis — dotyczacy pomocy spolecznej— opiera si¢ na zasa-
dzie traktowania narodowego. Jednak wprowadza on zréznicowanie podmioto-
we — uchodZcy maja szerszy zakres praw. Zgodnie z art. 29 ust. 2

W drodze odstepstwa od zasady ogélnej okreslonejwust. 1 panstwa czton-
kowskie moga ograniczy¢ pomoc socjalng przyznawana osobom korzystajacym
z ochrony uzupetniajacej do podstawowych $wiadczen, ktére w takim przypadku
sg przyznawane na takim samym poziomie i na podstawie takich samych kryte-
riow kwalifikujacych, co wlasnym obywatelom.”

Tym samym postrzeganie zrodla probleméw w zawartym w dyrektywie
kwalifikacyjnej katalogu praw beneficjentéw ochrony miedzynarodowej jest
raczej skazane na niepowodzenie. Nie zmienia to faktu, ze realizacja zarow-
no standardu konwencji genewskiej, jak i dyrektywy kwalifikacyjnej moze wy-
gladac¢ inaczej przy 10-20 tys. zainteresowanych, 200 tys. i 2 milionach. Cho¢
sama dyrektywa nie zawiera zadnego wentyla bezpieczenstwa, tu jednak mozna
liczy¢ si¢ z zastosowaniem ogdlnych zasad. Na gruncie prawa migdzynarodo-
wego sg nimi niemozliwo$¢ wykonania zobowigzan (jako czes$¢ prawa odpowie-
dzialnosci migdzynarodowej), rebus sic stantibus (jako cz¢$¢ prawa traktatow),
na gruncie prawa unijnego — zasada solidarnosci, ktéra wigze nie tylko panstwa,
ale tez organy UE. Mozna zatem oczekiwaé od Komisji propozycji wylaczenia
czy zawieszenia pewnych wymogéw w przypadku skokowego wzrostu naptywu
cudzoziemcow do panstw cztonkowskich UE. Inna sprawa, ze w braku dobrej
woli Komisji szanse na wygrang z nig w Trybunale sg iluzoryczne.

Prawa osob ubiegajacych si¢ o ochron¢ migedzynarodowa

Zestawienie praw uchodzcéw 1 0s6b uprawnionych do ochrony uzupet-
niajacej warto skonfrontowaé z innym zestawem — dotyczacym oséb dopiero
ubiegajacych si¢ o ten status. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze w tym zakre-
sie mozna poszukiwaé elementéw, ktére mogtyby z jednej strony dziata¢ jako
magnes dla cudzoziemcéw udajacych sie do Unii, a z drugiej — istotny element
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wptywajacy na poziom wydatkéw panstw cztonkowskich zwigzanych z tym na-
plywem.

Prawa te sg okre$lone w dyrektywie recepcyjnej. Od razu trzeba zastrzec,
ze ta skrétowa nazwa moze wprowadzaé w btad. Nie chodzi bowiem o przyjmo-
wanie (recepcje) uchodzcow, ale oséb, ktore by¢ moze sg uchodzcami (osobami
uprawnionymi do ochrony uzupetniajacej), a by¢ moze nie sg, lecz oczekujg na
decyzje w tej kwestii kompetentnego panstwa. Rozbudowany katalog praw moze
niepokoi¢. Wszak chodzi tu o osoby, ktorych status jest jeszcze niejasny.

Zapewne najbardziej kosztowne sg postanowienia dotyczgce pomocy ma-
terialne;j.

Art. 17 ust. 1 formutuje zasade, zgodnie z ktorg ,,Panistwa cztonkowskie
zapewniajg udostgpnienie wnioskodawcom $wiadczen materialnych w ramach
przyjmowania w momencie ztozenia przez nich wniosku o udzielenie ochrony
migdzynarodowej”.

Ustep 2 stanowi, ze ,,Panstwa cztonkowskie zapewniajg $wiadczenia ma-
terialne w ramach przyjmowania pozwalajace wnioskodawcom na odpowiedni
poziom zycia, gwarantujacy im utrzymanie i ochrong zdrowia fizycznego i psy-
chicznego”.

Zarazem jednak kolejne ustepy tego artykulu doprecyzowuja, ze

,»3. Panstwa cztonkowskie moga uzalezni¢ przyznanie wszystkich lub nie-
ktorych $wiadczen materialnych w ramach przyjmowania oraz opieki zdrowotnej
od faktu, ze wnioskodawcy nie posiadaja Srodkéw wystarczajacych do zycia na
poziomie odpowiednim do ich stanu zdrowia oraz zapewnienia im utrzymania.

4. Panstwa czlonkowskie moga wymagaé, aby wnioskodawcy pokrywali
w calosci lub w czgsci koszty $wiadczen materialnych w ramach przyjmowania
oraz opieki zdrowotnej przewidzianych w niniejszej dyrektywie, zgodnie z ust.
3,jezeli wnioskodawcy posiadajg wystarczajace $rodki, na przyktad jezeli praco-
wali przez wystarczajacy okres.”

Art. 17 ust. 5 dyrektywy stanowi, ze

sJezeli panstwa cztonkowskie przyznaja Swiadczenia materialne w ra-
mach przyjmowania w formie §wiadczen finansowych lub talonéw, ich wartos¢
jest ustalana na podstawie pozioméw okreslonych prawem lub praktyka dane-
go panstwa cztonkowskiego w celu zapewnienia odpowiedniego poziomu zycia
wlasnym obywatelom. Panstwa czlonkowskie moga w tym kontekscie trakto-
wac¢ wnioskodawcow mniej korzystnie niz wlasnych obywateli, zwlaszcza jezeli
wsparcia materialnego udziela si¢ czgsciowo w naturze lub jezeli te poziomy, sto-
sowane wzgledem wlasnych obywateli, maja zapewni¢ poziom zycia wyzszy od
tego, ktory wobec wnioskodawcéw przewiduje niniejsza dyrektywa.”

Z kolei art. 18 (1) stanowi, ze:
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W przypadku gdy zakwaterowanie jest Swiadczone w naturze, powinno
ono przyjaé jedng z nastepujacych form lub ich kombinacje:

a) lokali wykorzystywanych do celéw zakwaterowania wnioskodawcow
na czas rozpatrywania wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodo-
wej ztozonego na granicy lub w strefach tranzytowych;

b) osrodkéw dla cudzoziemcow, ktére gwarantuja odpowiedni poziom
zycia;

¢) domoéw prywatnych, mieszkan, hoteli lub innych lokali zaadaptowa-
nych na potrzeby zakwaterowania wnioskodawcéw.”

Zestawienie tych artykuléw pozwala wyprowadzi¢ wniosek, ze panstwo
nie ma obowigzku przyznania zaréwno pomocy finansowej, jak i zakwaterowa-
nia i wyzywienia w naturze. Jak najbardziej palace jest pytanie o to, jaki jest mi-
nimalny poziom opieki wymagany przez dyrektywe. W szczegdlnosci, czy pan-
stwo, ktdre nie troszczy si¢ o minimalny poziom dochodéw swoich obywateli ani
nie dba o to, by mieli gdzie mieszkaé (a w takim panstwie przyszto nam zy¢), jest
cokolwiek winne osobom ubiegajacym sie o ochrong miedzynarodowa.

Kazda z odpowiedzi moze rodzi¢ opér. Z jednej strony trudno zadac od
panstwa, by traktowato cudzoziemca lepiej niz wlasnego obywatela. Zarazem
jednak osoba ubiegajaca si¢ o ochrong nie ma wszystkich praw obywatela. Osoba
taka musi by¢ traktowana w sposob szczegdlny. Oznacza to, ze panstwo nie moze
odmoéwi¢ pomocy, nawet jesli nie udziela jej wtasnym obywatelom.

Dyrektywa okres$la oprocz tego caly szereg praw oséb wnioskujacych
o objecie ochrong dotyczacych prawa do informacji (art. 5), dokumentacji
(art. 6). nauki szkolnej i ksztalcenia (cho¢ tylko dla matoletnich) (art. 14) ,
opieki zdrowotnej (art. 19).

Szczegdlne znaczenie maja przepisy dotyczace przemieszczania sig. Art. 8
ust. 1 przyjmuje zasade, zgodnie z ktdrg panstwa cztonkowskie nie zatrzymuja
zadnej osoby wylgcznie ze wzgledu na fakt, Ze jest ona wnioskodawca. Art. 8
ust. 2 okresla wyjatki od tej zasady. Szczegdlne znaczenie maja trzy sposrdd nich.
Whnioskodawce mozna zatrzymaé ,w celu ustalenia lub weryfikacji jego tozsa-
mosci lub obywatelstwa”, ,,w zwiazku z postgpowaniem majacym na celu podje-
cie decyzji w sprawie prawa wnioskodawcy do przybycia na terytorium panstwa
cztonkowskiego” i wreszcie ,,jezeli wymaga tego bezpieczenstwo narodowe lub
porzadek publiczny”.

Podobnie jak w przypadku praw okreslonych w dyrektywie kwalifikacyj-
nej, takze te z zakresu dyrektywy recepcyjnej trudno krytykowaé. Dopuszczaja
one zréznicowane poziomy wsparcia — odpowiednio do woli danego panstwa,
jego zamoznosci i podejscia do polityki spotecznej. Jesli co$ dziata w tym zakresie
jako magnes, to raczej sg to panstwa o zasobach wyzszych. Jedyng rzeczg, ktéra
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mozna postulowac¢ to to, by panstwa nie zgodzily si¢ na ewentualne wprowadze-
nie nierealistycznych pozioméw ochrony socjalnej oséb wnioskujacych o objecie
ochrong, w sposéb drastyczny odbiegajace od poziomu ochrony wtasnych oby-
wateli. Mozna takze oczekiwaé poluzowania tych wymogdéw w sytuacji drastycz-
nego zwigkszenia si¢ liczby wnioskodawcow.

W tym kontekscie warto odnotowad, ze zgodnie z art. 3 ust. 3 dyrektywy
recepcyjnej, nie stosuje si¢ jej w przypadku, gdy zastosowanie maja przepisy dy-
rektywy Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych stan-
dardéw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wy-
siedlencow oraz srodkéw wspierajacych rownowage wysitkéw miedzy panstwami
cztonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich oséb wraz z jego nastgpstwami.
Kilka uwag nalezy poswigci¢ temu dokumentowi. Wbrew pozorom nie oznacza
on wspomnianego poluzowania wymogéw w sytuacji masowego naptywu cudzo-
ziemcow. Dyrektywa 2001/55/WE okresla bowiem sytuacje, w ktorych niejako
z gory przyjmuje si¢ domniemanie, ze cate grupy oséb zastuguja na tymczasows
ochrong. Osobom tym maja by¢ przyznawane prawa analogiczne do wyzej opisa-
nych praw wynikajacych z dyrektywy recepcyjnej. Co wigcej, reguly te s urucha-
miane w drodze osobnej decyzji. Tym samym dyrektywa ta nie stanowi odpowie-
dzi na wyzej wspomniane (poki co teoretyczne) zapotrzebowanie.

Trudno jednak nie zauwazy¢, ze obnizanie standardow opieki (czy to oséb
objetych ochrong czy dopiero si¢ o nig starajacych) nie moze by¢ celem samym
w sobie. Raczej mozna go rozwazaé z przyczyn obiektywnych (tj. spodziewajac
sie, ze astronomiczna liczba oséb i tak nie pozwalataby na dotrzymanie wymo-
g6éw wynikajgcych z prawa), nie za$ w celu upokorzenia czy dokuczenia ludziom,
ktoérych sytuacja i tak jest bardzo smutna.

Dlatego dyskusja o kryzysie musi w centrum mie¢ raczej postawi¢ przepisy
dotyczace procedur.

Procedury zwigzane z naplywem osob ubiegajacych
si¢ 0 ochrone¢ mig¢dzynarodowa

Teoretycznie prezentacja procedur uchodzczych wymagataby bardzo do-
ktadnej prezentacji dyrektywy proceduralnej. Faktycznie jednak procedury sa
uregulowane takze w innych aktach. W tym miejscu nie moze zabraknaé¢ odnie-
sienia do procedur z rozporzadzenia Dublin III. Ono samo jest dla nas intere-
sujace, gdyz stanowi istotny element stanu prawnego, ktorego wptyw na obecng
sytuacje musi by¢ przeanalizowany. Jako ze procedury z rozporzadzenia majg na
celu ustalenie panstwa wlasciwego (czyli tego, ktére bedzie stosowaé procedury
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z dyrektywy), wydaje si¢ wlasciwe rozpoczecie od skrotowej prezentacji podsta-
wowych zalozen systemu dublinskiego.

Jak wiadomo — nazwa orzeczenia nawigzuje do pierwszej regulacji tej ma-
terii, a mianowicie konwencji dublifiskiej (Dublin I). Jej celem bylo uniknigcie
sytuacji, w ktorej wniosek o uznanie za uchodzce (obecnie — o ochrong miedzy-
narodowy) jest sktadany w kilku panstwach —czy to rownoczes$nie, czy sukcesyw-
nie. Taka sytuacja byta okreslana jako forum shopping. Aby jej zapobiec, przyjeto
(w konwencji, a nastepnie rozporzadzeniach) zasadg, ze whasciwe do rozpozna-
nia wniosku jest jedno panstwo. Rozporzadzenie wzorem swoich poprzednikow
okresla cala hierarchie, wedtug ktérej okresla si¢ panstwo wlasciwe. Punktem
wyjscia jest art. 3 ust. 2, zgodnie z ktérym ,,w przypadku gdy nie mozna wyzna-
czy¢ odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego na podstawie kryteriow wymie-
nionych w niniejszym rozporzadzeniu, odpowiedzialne za rozpatrzenie wnio-
sku o udzielenie ochrony miedzynarodowej jest pierwsze panstwo cztonkowskie,
w ktérym wniosek ten zostat ztozony. (...).”

Faktycznie jednak panstwo wyboru wnioskodawcy jest ostatnim na liscie
panstw wlasciwych. Kryteria wyboru panstwa wlasciwego wskazuje rozdziat I11
rozporzadzenia. Otwierajacy go art. 7 ust. 1 wskazuje, ze kryteria ustalania od-
powiedzialnego panstwa cztonkowskiego stosuje si¢ w kolejnosci, w jakiej sa one
wymienione w niniejszym rozdziale.

W duzym uproszczeniu dalyby si¢ one sprowadzi¢ do nastepujacej listy:

1. panstwo czlonkowskie legalnego pobytu czlonka rodziny wniosko-
dawcy,

2. panstwo cztonkowskie, ktore wydato wnioskodawcy wazny dokument
pobytu,
panstwo czlonkowskie, ktore wydato wnioskodawcy wazng wize,

N

4. panstwo cztonkowskie, ktérego granice ladowa, morska lub powietrz-
na wnioskodawca nielegalnie przekroczyl, przybywajac z panstwa
trzeciego.

Takze literalne odczytanie tych kryteriéw moze sktania¢ do nietrafnych
wnioskéw. Praktyczne znaczenie ma tylko ostatnie kryterium. Nie trzeba wyjas-
nia¢ tego, co oznacza ono w kontekscie wspétczesnego kryzysu. Wskazuje ono
jednoznacznie na wlasciwo$¢ Grecji i Wioch odnosnie do prowadzenia znakomi-
tej wigkszosci postepowan w sprawie udzielenia danej osobie ochrony migdzyna-
rodowej. To jest powéd, dla ktdrego rozporzadzenie Dublin Il nalezy postrzegac
jako jeden z najwazniejszych elementow wspdtczesnego kryzysu. Beda one oma-
wiane w dalszej czesci pracy.

Odnotowa¢ trzeba rozbudowane postanowienia proceduralne zawarte
w rozporzadzeniu. Majg one na celu ustalenie panstwa wlasciwego, a takze
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interakcje pomigdzy panstwem, w ktérym zostal ztozony wniosek o ochrong
miedzynarodowg, a panstwem uwazanym przez nie za wlasciwe. Najwazniej-
szymi elementami tego postepowania sg: wszczecie (art. 20), ztozenie wniosku
o przejecie (art. 21), odpowiedZ na wniosek o przejecie (art. 22), powiadomie-
nie o decyzji o przekazaniu. Osoba, ktérej decyzja dotyczy, moze odwotaé si¢
od tej decyzji. Uregulowane zostaty tez kwestie wtornego przekazania. Osobny
przedmiot regulacji stanowi kwestia zatrzymania osoby ubiegajacej si¢ o ochrong
migdzynarodows.

Wyczerpujaca analiza procedur rozporzadzenia Dublin nie jest naszym
celem w niniejszym opracowaniu. Odniesienia do niej znajda si¢ w jego koncowej
cze$el w takim zakresie, w jakim sg niezbedne dla zarysowania tego, co uwazam
za istote obecnego problemu.

Procedury udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej szczegétowo re-
guluje dyrektywa proceduralna. Cz¢s¢ z jej postanowien zapewnia to, by proce-
dura byta sprawna, poddana instancyjnej kontroli administracyjnej i sadowej.

A wigc przede wszystkim ,,Panistwa cztonkowskie wyznaczaja dla wszyst-
kich procedur organ rozstrzygajacy, ktory bedzie odpowiedzialny za odpowiednie
rozpatrywanie wnioskéw zgodnie z niniejszg dyrektywa. Panstwa cztonkowskie
zapewniaja, aby organ ten dysponowat odpowiednimi §rodkami, w tym wystar-
czajacg liczbg wykwalifikowanych pracownikéow, aby mégt wypetnia¢ swoje za-
dania zgodnie z niniejszg dyrektywa”'”.

Dyrektywa okresla bardzo krétkie terminy na rejestracje wniosku. W przy-
padku ztozenia go do organu kompetentnego termin wynosi 3 dni, w przypadku
zlozenia wniosku do organu innego niz kompetentny — 6. Takze czas na rozpa-
trzenie wniosku jest ustalony na rozsadnym poziomie. Procedura w pierwszej
instancji ma si¢ zakonczy¢ w ciggu 6 miesiecy, za$ w pewnych sprawach termin
moze by¢ przedluzony o kolejne 9 miesiecy. Warto odnotowad, ze jedna z przy-
czyn tego przedtuzenia moze by¢ to, ze ,,0 udzielenie ochrony migdzynarodowej
wystepuje jednoczesnie duza liczba obywateli panstw trzecich lub bezpanstwow-
cow, 1 praktycznie bardzo utrudnia to zakonczenie procedury w terminie sze$ciu
miesiecy (art. 31 (3) (b)).

Art. 10 ust. 3 reguluje wymogi procedury. Zgodnie z nimi wnioski maja
by¢ ,rozpatrywane, a decyzje podejmowane indywidualnie, obiektywnie i bez-
stronnie”; panstwo ma zapewnié, aby ,uzyskiwane byly precyzyjne i aktualne
informacje z réznych Zrédet, takich jak EASO oraz UNHCR i wtasciwe orga-
nizacje miedzynarodowe”, , personel rozpatrujacy wnioski i podejmujacy decy-
zje znal stosowne normy majace zastosowanie w dziedzinie prawa azylowego

17" Artykut 4 ust. 1 dyrektywy proceduralnej.
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iuchodzczego”, a takze ,,mial, w razie potrzeby, mozliwos¢ konsultacji z eksper-
tami na temat konkretnych zagadnien, takich jak kwestie medyczne, kulturowe,
religijne oraz zwigzane z dzie¢mi i ptcig.”

Art. 12 przewiduje szereg gwarancji dla wnioskodawcéw. Dotycza one:
prawa do informacji ,,w jezyku, ktéry rozumiejg lub co do ktérego mozna zasad-
nie przyjaé, ze zostanie przez nich zrozumiany, o procedurze, ktérej nalezy si¢
poddaé, oraz o swoich prawach i obowiazkach w trakcie tej procedury, jak row-
niez potencjalnych skutkach niewywigzywania si¢ z tych obowigzkdéw i braku
wspdtpracy z organami.” Kolejne prawa dotycza mozliwosci uzyskania pomo-
cy thumacza, mozliwosci kontaktu z UNHCR lub jakakolwiek inng organizacja
$wiadczaca pomoc prawng lub inne doradztwo wnioskodawcom zgodnie z pra-
wem krajowym danego panstwa cztonkowskiego, dostepu do szerokiego zakresu
informacji — w tym, co oczywiste — do informacji o decyzji w ich sprawie wraz
z pouczeniem o prawie odwotania. Kolejne przepisy reguluja: przestuchanie,
kwestie protokotéw, badan lekarskich, bezptatnej informacji prawnej. Wreszcie
art. 31-42 reguluja procedure w pierwszej instanciji, a art. 46 — procedure¢ odwo-
tawcza.

Ramy niniejszego opracowania nie powalaja na wyczerpujace oméwienie
wszystkich rozwigzan prawnych dyrektywy proceduralne;j.

Wskazac¢ warto na caly szereg zabezpieczen. Nie jest bowiem tak, ze pra-
wo UE czyni jg i jej cztonkéw zupetnie bezbronnymi w obliczu réznych wyzwan
czy zagrozen. O tych zabezpieczeniach warto rozmawia¢ w nieco szerszym kon-
tekscie — wykraczajacym poza samg dyrektywe proceduralng.

Instrumenty ochrony interesow panstw cztonkowskich
zawarte w prawie UE

Instrumenty ochrony datoby si¢ podzieli¢ na te, ktére chronig dane pan-
stwo cztonkowskie (czasami kosztem innych panstw czlonkowskich), i na te,
ktore chronig ogdt panstw cztonkowskich (a zatem Unie jako taka). Wymienie-
nie ich wszystkich w tym miejscu nie jest mozliwe. Wystarczy odnie$¢ sie do
najwazniejszych elementéw.

I tak mozna powiedzie¢, ze caly system rozporzadzenia Dublin III (po-
dobnie jak jego dwoch wezesniejszych odston — konwencji Dublin I i rozporza-
dzenia Dublin II), stuzy ochronie panstw cztonkowskich innych niz panstwo
wlasciwe do prowadzenia postgpowania w sprawie objecia danej osoby ochrong
miedzynarodowy.
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Ochronie tej stuza postanowienia dyrektywy recepcyjnej i rozporzadzenia
Dublin III dotyczace mozliwosci (traktowanej jako wyjatek) pozbawienia wnio-
skodawcy wolnosci. Art. 13 ust. 2 dyrektywy proceduralnej statuuje caly szereg
obowigzkéw oséb ubiegajacych si¢ o ochrong miedzynarodowa.

Bardzo waznym elementem ochrony panstw cztonkowskich jest dyrekty-
wa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie
w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trze-
cich'. Jej art. 6 ust. 1 przyjmuje zasade, zgodnie z ktéra ,bez uszczerbku dla
wyjatkéw, o ktérych mowa w ust. 2-5, panstwa cztonkowskie wydaja decyzje na-
kazujaca powrét kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego nielegalnie przebywa-
jacemu na ich terytorium”. Wyjatki dotyczg sytuacji, w ktérych panstwo czton-
kowskie pobytu czy tez inne panstwo cztonkowskie zdecydowato si¢ na wydanie
cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt. Dyrektywa ta okresla srodki podejmowane
wzgledem takich cudzoziemcédw oraz przyznane im gwarancje prawne.

Trzeba podkresli¢, ze niezaleznie od przytaczanych wyzej ambitnych po-
stanowien, dyrektywa proceduralna zezwala na kierowanie oséb ubiegajacych
sie 0 ochrone miedzynarodowg do bezpiecznych krajéw. Sg to: kraj pierwszego
azylu (art. 35), bezpieczny kraj pochodzenia (art. 36) i bezpieczny kraj trzeci
(art. 37). W przypadku istnienia kraju pierwszego azylu lub bezpiecznego kraju
trzeciego panstwo czlonkowskie moze uznaé wniosek o ochrone miedzynarodo-
wa za niedopuszczalny (art. 33 dyrektywy). W przypadku oséb pochodzacych
z bezpiecznego kraju pochodzenia ma zastosowanie art. 39 ust. 8 dyrektywy.

Artykut 39 ust. 8 dyrektywy proceduralnej stanowi, ze ,Panstwa czton-
kowskie moga przewidzie¢, ze procedura rozpatrywania wniosku zgodnie z pod-
stawowymi zasadami i gwarancjami okre§lonymi w rozdziale II prowadzona jest
w trybie przyspieszonym lub przeprowadzana na granicy lub w strefach tran-
zytowych”, jesli ma miejsce jedna z dziesieciu sytuacji. W tym miejscu warto
wspomniec o kilku z nich. Mogg one polegaé na tym, ze:

— wnioskodawca pochodzi z bezpiecznego kraju pochodzenia,

— wnioskodawca wprowadzit organy w biad,

— jest prawdopodobne, ze wnioskodawca w zltej wierze zniszczyt lub
pozbyt si¢ dokumentu tozsamosci lub dokumentu podrézy, ktéry po-
moglby w ustaleniu jego tozsamosci lub obywatelstwa,

— wniosek ma jedynie na celu opdznienie lub zaklécenie wykonania de-
cyzji o wydaleniu,

- ,wnioskodawca wijechat nielegalnie na terytorium panstwa czton-
kowskiego lub przedtuzyl nielegalnie swoj pobyt oraz bez waznego

18 Dz. Urz. UE z 2008 L 348/98.



WSPOECZESNY KRYZYS MIGRACYJNY A UWARUNKOWANIA... 89

powodu nie zglosit si¢ do organéw albo nie ztozyt wniosku o udzie-
lenie ochrony migdzynarodowej w najkrétszym mozliwym terminie,
zwazywszy na takie okolicznosci jego wjazdu”,

— wnioskodawca odmawia wywigzania si¢ z obowigzku poddania si¢ po-

braniu odciskow palcow przewidzianego w rozporzadzeniu Eurodac,

- ,wnioskodawca moze by¢ z powaznych powodéw uznany za zagro-

zenie dla bezpieczenstwa narodowego lub porzadku publicznego
panstwa czlonkowskiego, lub wnioskodawca zostal juz wczesniej
przymusowo wydalony z powaznych powodéw zwigzanych z bezpie-
czenstwem lub porzadkiem publicznym na mocy prawa krajowego.”

Odniesienie si¢ do przeprowadzania postgpowania w trybie przyspieszo-
nym na granicy lub w strefach tranzytowych oznacza, ze wnioskodawca taki nie
zostanie wpuszczony na terytorium panstwa. Zarazem nie zmienia to sytuacji,
w ktorej osoba taka juz na tym terytorium si¢ znajduje.

Jak wida¢ zatem, prawo unijne ani nie zmusza do uznawania za uchodz-
ce osoby, ktéra utrudnia to ustalenie, ani nie gwarantuje tej osobie prawa poby-
tu. Mozna zatem spytac, dlaczego jest tak zle, skoro jest tak dobrze. Wynika to
w duzej mierze z faktu, ze wydalenie osoby, ktéra przekroczyla granice nielegal-
nie i nie zostala uznana za osobe¢ uprawniong do ochrony migdzynarodowej, jest
zalezne od dobrej woli panistwa obywatelstwa tej osoby czy wrecz panstwa trze-
ciego. Dobrej woli w tym zakresie prawo unijne nie jest w stanie zastapic.

Dlatego tak wazne jest to, jak od strony prawnej wyglada kwestia samego
przekroczenia granicy przez osobe domagajaca si¢ ochrony migdzynarodowe;.

Kontekst przekroczenia granicy unijnej

Rozwazajac kwesti¢ ewentualnego prawa przekroczenia granicy przez
osoby poszukujacej, ochrony miedzynarodowej, warto odwota¢ si¢ do Kodeksu
Granicznego Schengen. Jego art. 3 stanowi, ze

»Niniejsze rozporzadzenie stosuje si¢ do kazdej osoby przekraczajacej gra-
nice wewnetrzne lub zewnetrzne panstw cztonkowskich, bez uszczerbku dla:

a) praw oséb korzystajacych z prawa do swobodnego przemieszczania

si¢ na mocy prawa Unii;

b) praw uchodzcéw i 0séb ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodows,

w szczegdlnosci w odniesieniu do zasady non-refoulement.”

Artykut 14 ust. 1 Kodeksu Granicznego Schengen stanowi, ze ,Obywate-
lowi panstwa trzeciego, ktory nie spetnia wszystkich warunkéw wjazdu ustano-
wionych w art. 6 ust. 1 i ktéry nie nalezy do zadnej z kategorii 0séb, o ktérych
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mowa w art. 6 ust. 5, odmawia si¢ wjazdu na terytorium panstw cztonkowskich.
Pozostaje to bez uszczerbku dla stosowania szczeg6lnych przepiséw dotyczacych
prawa do azylu i ochrony miedzynarodowej lub wydawania dtugoterminowych
wiz pobytowych.”

Takie uksztattowanie przepiséw Kodeksu Granicznego Schengen pozwala
stwierdzi¢, ze ma on charakter subsydiarny wzgledem regut prawa azylowego.
Stad tez podstawowe znaczenie ma jego ksztatt w tym zakresie i mozliwa inter-
pretacja.

Kwestia tego, czy prawo unijne gwarantuje przekroczenie granicy juz na
podstawie samego wniosku o objecie ochrong miedzynarodowa, nalezy do naj-
bardziej trudnych i waznych zarazem. Nie mniej wazne jest to, na ile panstwo
moze uniemozliwi¢ samo wejscie cudzoziemca w ramy procedur zwigzanych
z tg ochrong.

Prima facie lektura stosownych przepiséw prawa unijnego sktania¢ mogta-
by do pozytywnej odpowiedzi na pierwsze, a negatywnej na drugie z tych pytan.

Szczegodlnie ten drugi wniosek wydaje si¢ nie do zakwestionowania. I tak
dos¢ wspomnied, ze art. 3 ust. 1 rozporzadzenia Dublin III stanowi, ze

»Panstwa cztonkowskie rozpatruja kazdy wniosek o udzielenie ochrony
migdzynarodowej ztozony przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwow-
ca, ktory sktada wniosek na terytorium jednego z nich, w tym na granicy lub
w strefach tranzytowych. Wniosek jest rozpatrywany przez jedno panstwo
cztonkowskie, ktérym jest panstwo, ktére kryteria wymienione w rozdziale III
wskazuja jako odpowiedzialne.”

Jeszcze dalejidzie art. 3 ust. 1 dyrektywy proceduralnej, zgodnie z ktérym
,Niniejsza dyrektywe stosuje si¢ do wszystkich wnioskéw o udzielenie ochrony
migdzynarodowej, z ktérymi wystapiono na terytorium, w tym na granicy, na
wodach terytorialnych lub w strefach tranzytowych panstw cztonkowskich, oraz
do cofania ochrony migdzynarodowej.”

Z kolei art. 3 ust. 1 dyrektywy recepcyjnej stanowi, ze

»Niniejszg dyrektywe stosuje sie do wszystkich obywateli panstw trzecich
i bezpanstwowcow, ktorzy sktadaja wniosek o udzielenie ochrony migdzynaro-
dowej na terytorium, w tym na granicy, na wodach terytorialnych lub w strefach
tranzytowych panstwa czlonkowskiego, tak dtugo jak posiadajg oni zezwolenie
na pozostanie na jego terytorium jako wnioskodawcy, a takze do cztonkéw ich
rodzin, jezeli sg oni objeci takim wnioskiem o udzielenie ochrony migdzynaro-
dowej zgodnie z prawem krajowym.”

Ten przepis wskazuje, ze prawo cudzoziemca do pozostania w panstwie
cztonkowskim nie jest bezwarunkowe. Jednak nie ma watpliwosci, ze panstwo
cztonkowskie nie moze zignorowaé wniosku ztozonego przez cudzoziemca.
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Art. 20 ust. 1 rozporzadzenia Dublin III stanowi, ze ,Postgpowanie
w sprawie ustalania odpowiedzialnego panstwa czlonkowskiego wszczyna sig,
gdy tylko wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej zostanie po raz pierw-
szy ztozony w panstwie cztonkowskim.”

Podobnie szeroki zakres ma art. 8 ust. 1 dyrektywy proceduralnej. Zgod-
nie nim:

W przypadku gdy istnieja powody, aby przypuszczal, ze obywatele
panstw trzecich lub bezpanstwowcy przetrzymywani w o§rodkach zatrzyman
lub obecni na przejsciach granicznych, w tym w strefach tranzytowych, na gra-
nicach zewnetrznych moga chcie¢ wystapi¢ z wnioskiem o udzielenie ochrony
migdzynarodowej, panstwa cztonkowskie przekazuja im informacje o mozliwo-
$ci wystapienia z takim wnioskiem. W takich o$rodkach i na takich przejsciach
granicznych panstwa cztonkowskie zapewniaja mozliwos¢ skorzystania z pomo-
cy tlumaczy w takim zakresie, w jakim jest to niezbedne do utatwienia dostepu
do procedury azylowej.”

Co wigcej, zgodnie z art. 9 ust. 1

Wnioskodawcom zezwala si¢ na pozostawanie w panstwie cztonkowskim,
wylacznie na potrzeby procedury, do czasu podjecia przez organ rozstrzygajacy
decyzji zgodnie z procedurami obowigzujacymi w pierwszej instancji okreslony-
mi w rozdziale III. To prawo do pozostawania nie oznacza uprawnienia do otrzy-
mania zezwolenia na pobyt.”

Powstaje pytanie, jak nalezy rozumieé¢ te dwa przepisy. Czy tacznie skta-
daja si¢ one na pozytywne prawo cudzoziemca do wjazdu na terytorium pan-
stwa cztonkowskiego na podstawie samego o§wiadczenia o posiadaniu statusu
uchodzcy. Jesli tak, to faktycznie mozemy w tym miejscu poszukiwac najstabsze-
go ogniwa 1 potencjalnego zrédta probleméw — wspétczesnych i przysztych. Tak
intepretowany przepis moze by¢ wrecz zachetg do kierowania na panstwa czton-
kowskie wielkich strumieni ludzkich przez panstwa oscienne lub przez morze.
Tu szczegdlnie niepokojace moze wydawac sie cytowane juz odniesienie si¢ art. 3
dyrektywy proceduralnej do wnioskéw sktadanych na morzu terytorialnym.

Trzeba zauwazy¢, ze cytowane przepisy gwarantuja rozpatrzenie wniosku
o ochrong. Jednak wbrew pozorom nie jest ono réwnoznaczne z prawem prze-
kroczenia granicy. Wskazuja na to dobitnie cytowane postanowienia dyrektywy
proceduralnej o rozpatrywaniu wniosku w strefie tranzytowej lub na granicy.
W kazdym razie nie ma podstaw do postrzegania w cytowanych przepisach osob-
nego i samoistnego prawa do przekroczenia granicy ani tez gwarancji bezkarno-
§ci jej nielegalnego przekroczenia — w sytuacji innej niz objeta art. 31 konwencji
genewskiej. Art. 8 1 9 dotycza dwdch kwestii, ktére mozna rozpatrywaé osob-
no. Art. 8 dotyczy prawa do informacji. Art. 9 dotyczy prawa do pozostania, ale
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niekoniecznie prawa wjazdu. A zatem przepisy te nie stanowia logicznej calosci.
Jest faktem, ze ich pobiezna lektura mogtaby sktania¢ do tego wniosku. W tej
sytuacji wygladalyby jako rodzaj zaproszenia (art. 8) i jego kontynuacji — czyli
prawa do pozostania na czas procedur azylowych (art. 9). Jednak w mojej ocenie
panstwa majg prawo do wezszej interpretacji tych przepiséw. Nie mozna jednak
wykluczy¢, ze interpretacja dokonana przez Trybunal Sprawiedliwosci bytaby
mniej korzystna dla panstw, a bardziej dla oséb ubiegajacych sie o ochrong. Moz-
na jedynie sugerowa¢, by panstwa naciskaty na wezszy sposob interpretacji prze-
pisow, a w razie watpliwosci dazyly do jednoznacznego przesadzenia tej kwestii
w tredci przepisow.

Specyfika granic morskich

Prima facie fakt, iz naptyw uchodzcéw odbywa si¢ droga morska,
w sposéb szczegdlny utrudnia radzenie sobie z problemem. Wypada to stwier-
dzenie zweryfikowa¢ w §wietle norm prawnych. W tym celu warto rozwazy¢
droge typowego przybysza z Turcji czy Libii do Grecji czy Wiloch. Pierwszym
etapem jest wyplyniecie z panstwa pobytu. To ono decyduje o tym, kto i na
podstawie jakich dokumentéw je opuszcza. Jakkolwiek przykro zabrzmi to
w uszach Europejczyka, ani Turcja ani Libia (w braku stosownej umowy) nie
ma zadnego obowigzku zatrzymywania wlasnych obywateli czy tym bardziej
obywateli panstw trzecich. Paiistwa te maja prawo przyjac bardzo restrykcyjne
przepisy w tym zakresie i wéwczas moga Sciga¢ osoby wyplywajace z ich tery-
torium. Maja tez jednak prawo niescigania czy wrecz utatwiania wyjazdow ta-
kich os6b. Co wigcej, na morzu terytorialnym Libii czy Turcji inne panstwa nie
moga dokonywac jakichkolwiek aktéw wladczych. To samo dotyczy momentu
wyplyniecia z morza terytorialnego Turcji czy Libii. Zadne panstwo nie ma
prawa zawraca¢ fodzi na morze terytorialne tych ostatnich z morza petnego.
W tym zakresie nie ma znaczenia, czy dana osoba znajduje si¢ na morzu pelnym
w technicznym tego stowa znaczeniu, czy tez na tureckiej (libijskiej) wylacz-
nej strefie ekonomicznej czy strefie wytacznego rybotéwstwa. To samo dotyczy
wylacznej strefy ekonomicznej czy strefy wylacznego rybotéwstwa panstwa
europejskiego, w ktérego kierunku dana 16dz ptynie. Przyjecie innego podej-
$cia oznaczatoby catkowite przenicowanie klasycznego prawa morza. Opiera
si¢ ono na zasadzie wolnos$ci mérz. Nie ma podstaw, by uzalezniac ja od fak-
tu posiadania przez 16dz przynaleznosci panstwowej. Nie trzeba ttumaczyd,
ze wszelkie pomysly traktowania uciekinieréw jako piratéw sa tak niepowazne,
ze w ogoble trudno je komentowac.
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Nie oznacza to, ze okret wojenny nie moze zatrzymac todzi z uciekiniera-
mi. Jednak moze jedynie dokonac¢ jego inspekcji.

Pozostaje kwestia samego wplyniecia fodzi na morze terytorialne pan-
stwa europejskiego. Tu ujawnia si¢ kluczowe znaczenie kwalifikacji lub odmowy
kwalifikacji fodzi z imigrantami jako statku. Jesli zostanie ona w ten sposéb za-
kwalifikowana, trzeba przyzna¢ jej prawo nieszkodliwego przeptywu. Zarazem
przeplyniecie calego morza terytorialnego nie jest konieczne. Jak jasno wynika
z cytowanych przepisow, uciekinierzy moga zlozy¢, a panstwa musza przyjaé do
rozpatrzenia wnioski o ochrone miedzynarodowg juz na morzu terytorialnym.
Co ciekawe, przekroczenie granicy w rozumieniu Kodeksu Granicznego Schen-
gen nastgpi dopiero w porcie.

Odmowa kwalifikacji fodzi jako statku bytaby mozliwa jedynie na podsta-
wie tego, ze 16dz ta nie jest zarejestrowana i co za tym idzie nie ma przynalezno-
$ci panstwowej. Zaktadajac, ze mozliwos¢ taka istnieje, warto rozwazy¢, co fak-
tycznie mogloby zyskaé panstwo europejskie na takiej interpretacji. Faktycznie
panstwo mogloby zakaza¢ wptynigcia na morze terytorialne, jednak w razie tego
wplynigcia i tak bytoby zobowigzane do rozpoznania wnioskéw o ochrong mie-
dzynarodowg. Co wigcej, sama mozliwo$¢ odmowy traktowania todzi jako statku
jest watpliwa. Jesli bowiem 16dz jest mata, to i tak nie ma zdolnosci rejestracyjne;.
Nie mozna zatem kara¢ za brak spetnienia wymogu, ktory jest niemozliwy do
spelnienia.

Rozwazmy jednak sytuacje, ze prawo unijne zostanie zaostrzone i panstwo
cztonkowskie bedzie mogto odmawia¢ rozpatrywania wnioskéw sktadanych na
morzu terytorialnym. Co faktycznie moze zrobi¢ takie panstwo wzgledem todzi
z uciekinierami. Teoretycznie mogloby ono blokowaé wejscie na swoje morze te-
rytorialne. Jednak juz préba odholowania todzi w kierunku Turcji jest bardziej
niz watpliwa®®.

Co wigcej, imigranci moga znajdowac¢ si¢ na obiektach, ktére na pewno
nie sg statkami — takimi jak pnie drzew, tratwy, belki, czy wrecz ptynaé wptaw.
Nie trzeba wyjasniaé, ze w takiej sytuacji priorytetem i minimum cztowieczen-
stwa jest ratowanie zycia na morzu i faktyczne wprowadzenie danej osoby tak do
systemu azylowego UE, jak i na terytorium panstwa.

Daje si¢ zatem zauwazy¢, ze prawo morza stanowi gléwne lub co najmniej
jedno z gtéwnych Zrédel problemoéw panstw europejskich. A contrario wydaje si,
ze sytuacja prawna oséb naplywajacych jest tak dobra, ze w zasadzie pozostaje
im tylko wplyniecie na morze terytorialne i zazgdanie ulotki o prawie ubiegania

1 W kazdym razie bez zgody Turcji. Co do praktyki odholowywania w stosun-
kach do Libii przez Wlochy, patrz: Barbara Miltner, op. cit., s. 215.
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si¢ o ochrong¢ migdzynarodowa na podstawie cytowanego art. 8 dyrektywy pro-
ceduralnej. W tym kontekscie moze dziwié, czemu tego nie robig. To stawia na
porzadku dziennym drugi aspekt problemu.

Specyfika kryzysu — wieloaspektowos¢, paradoksy

Jesli w poprzednim podrozdziale podazyliSmy z przybyszami z brzegu
Turcji czy Libii na wybrzeze greckie czy wloskie, wypada przesledzi¢ dalszy ciag
tej wedrowki. Osoba taka z zasady unika jak ognia wszelkiego kontaktu z orga-
nami panstwa, w ktérym si¢ znalazta. Stara si¢ za to za wszelka cen¢ dosta¢ do
bogatych panstw Unii. W przypadku osob, ktére znalazty si¢ w Grecji, sytua-
cja jest o tyle kuriozalna, ze wigze si¢ z wkroczeniem do Unii, a nastepnie z jej
opuszczeniem. Z zasady kazde przekroczenie granicy oznacza naruszenie prawa
panstw, ktorych granice sg przekraczane.

Nie trzeba wyjasniad, ze sytuacja taka moze rodzi¢ przerazenie panstw do-
celowych i tranzytowych. Trudno si¢ dziwid, ze kieruja one pretensje w stosunku
do Grecji (w mniejszym zakresie Wloch). Warto rozwazy¢ je w Swietle prawa.
Czy Grecja narusza przepisy, a jesli tak, to jakie.

Szczegdlnie czesto w tym kontekscie jest przywolywane rozporzadze-
nie Dublin III. Trzeba jednak zauwazy¢, ze rozporzadzenie to nie zobowigzuje
panstwa do $cigania oséb, ktére opuszczajg jego terytorium lub uchylajg sie od
rejestracji’. Naruszenie rozporzadzenia Dublin III miatoby miejsce wowczas,
gdyby Grecja odméwita przyjecia osoby, co do ktérej jest panstwem whasciwym.
Nie tu lezy istota problemu prawnego. Znajduje si¢ ona w innym miejscu. Jest
nim Kodeks Graniczny Schengen. Ten rzeczywiscie zobowiazuje do poddania
kontroli kazdej osoby przekraczajacej granice zewnetrzng. Grecja z tego obo-
wigzku si¢ nie wywigzuje. W mojej ocenie u podtoza tego stanu rzeczy lezg dwie
przyczyny. Po pierwsze, nie jest w stanie tego zrobi¢. Po drugie, nie ma interesu
w tym, by by¢ w stanie to zrobi¢. W praktyce bowiem kontrola takiej osoby prowa-
dzitaby do wyraznego wskazania Grecji jako panstwa wlasciwego w rozumieniu
rozporzadzenia Dublin III. Tym samym wystepuje swoista zbieznos¢ intereséw.
Grecja uznaje, ze mniejszym zlem jest to, ze imigranci nielegalnie wkraczaja na
jej terytorium, skoro i tak zamierzajg z niego wyjechaé. Tym samym Grecja nie
musi martwi¢ si¢ o spelnianie wymogéw wynikajacych z dyrektywy recepcyjnej,
prowadzi¢ postepowania i martwic si¢ w sytuacji, gdy danej osoby w praktyce nie

20 Inaczej niz twierdzi A. Stergiou, A. Stergiou, The Refugee Crisis And Its Effects
On Greece’s European Integration And Relations With Turkey, Review of International Law
& Politics Vol. 12, No. 2, s. 79.
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bedzie w stanie wydali¢, cho¢by nawet nie otrzymata ona ochrony migdzynaro-
dowej.

Jest faktem, ze przyczyng wyboru przez uciekinieréw Grecji jako panstwa
przyjazdu sa tylko wzgledy geograficzne. Ona sama nie ponosi w tym zakresie
zadnej winy. Co wigcej, skrupulatne wykonywanie przez nig regut Kodeksu Gra-
nicznego Schengen oznaczatoby dla niej tylko i wylacznie problemy. Jedynym
wyjsciem bytoby uruchomienie pomocy dla Grecji — czy to w postaci dobrowolnej
,czy przymusowej relokacji, czy to w postaci pomocy finansowe;j.

Zarazem jednak obecny stan faktyczny uruchamia kolejne fale imigracji.

Zapewne podstawowe pytanie do prawnika brzmi, w jaki sposéb fale te
zatrzymac. Odpowiedz jest jednak do§¢ smutna. Fali tej zatrzymac si¢ nie da.
Mozna jedynie pracowaé nad jej zmniejszeniem.

Oczywiscie najlepszym rozwigzaniem bytoby doprowadzenie do zakon-
czenia konfliktu w Syrii i innych miejscach zapalnych. Ten efekt znajduje si¢
poza zasi¢giem Unii i jej cztonkéw. Po drugie, konieczna jest pomoc dla uchodz-
cOw w samej Syrii 1 panstwach z nig sasiadujacych. Po trzecie, nalezy dazy¢ do
porozumienia z tymi panstwami, liczac si¢ z tym, ze maja one interes w tym,
by obecng sytuacje wykorzysta¢ w sposéb abuzywny?!.

Wszystkie te dzialania sa podejmowane, z lepszym czy gorszym skutkiem.
Nie da si¢ przy tym ukry¢, ze istnieja instrumenty, ktére lezg w rgkach panstw
cztonkowskich, a ktére mogg mie¢ wplyw na naptyw cudzoziemcéw.

Daje si¢ zauwazy¢ dwa podejscia do kryzysu. Jedno z nich przyjety Niemey
w 2015 r. — de facto zapraszajac uchodzcéw. Drugi — przyjety Wegry?? i inne pan-
stwa wzmacniajgce kontrole graniczne. Ich jednoznaczna ocena jest trudna.

Z jednej strony nie mozna odméwi¢ humanitaryzmu podejsciu niemie-
ckiemu. Zarazem jednak okazalo si¢ ono btedem politycznym. Nie chodzi tu
o polityke jako sztuke zdobywania popularnosci i wygrywania wyboréw, ale
o sztuke rozwigzywania probleméw. Podejscie niemieckie oznaczato zachete do
kolejnych przyjazdéw. Przypominalo zatem gaszenie ognia benzyng. Jednak jego
problematycznos¢ jest jeszcze wigksza. Jednym z zalozen przyznania Unii kom-
petencji w zakresie imigracji, azylu itp. byto przekonanie, ze dzialania jednego
panstwa moga wplywa¢ na inne. Nie da si¢ ukry¢, ze dziatania niemieckie to
wrecz idealny przyktad tego, czemu miaty zapobiegaé dziatania unijne.

2l Inna sprawa, ze ich obcigzenia tez sg bardzo duze, patrz: N. Ostrand, op. cit.,
s. 256. Co do postawy rebeliantéw kontrolujacych stolice Libii, patrz: R. Patrascu, op. cit.,
s. 250.

22 Szerzej na temat postawy panstw Europy Srodkowo-Wschodniej, patrz:
R. Patrascu, op. cit., s. 251-254.
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Z drugiej strony dziatania Wegier staly si¢ przedmiotem krytyki. Fak-
tycznie jednak dzialania te mialy na celu zapewnienie celu unijnego, jakim jest
ochrona granic zewnetrznych.

Jest to tylko jeden z licznych paradokséw obecnej sytuacji. Ten najwiek-
szy — zwigzany z dziataniem Dublin III byt juz wskazany. Nie jest dobrze, jesli
respektowanie prawa przez panstwo przynosi mu same straty. To samo dotyczy
prob uszezelnienia granic. Co ciekawe, gdy propozycje dotyczace relokacji zo-
staly przyjete bardzo zle przez panistwa Europy Srodkowej i Wschodniej, jedna
z grozb kierowanych pod ich adresem bylo... zawieszenie Schengen. Tymczasem
panstwa te staly wlasnie na gruncie respektowania zobowigzan wynikajacych
z Schengen. Z kolei pomysty stalego mechanizmu relokacji byty potraktowane
jako pomyst przerzucenia kosztéw ,goscinnej” polityki niemieckiej na pan-
stwa... najbardziej jej przeciwne. W te logike absurdu picknie wpisuja si¢ pomy-
sty stworzenia unijnej strazy granicznej. W kontekscie tego, co byto méwione
na temat prawa morza, mozna si¢ zastawia¢, co na dziataniu tej strazy miatoby
uzyskac pierwsze panstwo flankowe.

W obronie Komisji Europejskiej mozna rzec, ze cho¢ nie przedstawita
propozycji dobrych, to w sposéb wyrazny tematem si¢ zajmuje. Moze nieswiado-
mie uruchomita w panstwach drzemiaca w nich frustracje i irytacje, ktorej raczej
szybko nie uda si¢ ugasi¢. Zarazem z teoretycznego punktu widzenia relokacja
jest rozwigzaniem rozsagdnym. Po pierwsze, odcigza panstwo flankowe i w ten
sposéb realizuje zasade solidarnosci. Po drugie, zmniejsza wspomniany juz efekt
karania panstwa flankowego za respektowanie Kodeksu Granicznego Schengen.
Po trzecie, nie da si¢ wykluczy¢, ze dziatajace mechanizmy mogtyby odgrywac
role elementu zniechecajacego do przyjazdéw. Tu jednak kryje sie glowne ryzy-
ko. Moze si¢ bowiem okaza¢, ze efekt jest odwrotny od zamierzonego. Z punktu
widzenia wnioskodawcy perspektywa znalezienia si¢ w Polsce moze oznaczaé
faktyczna szanse fatwego dotarcia do Niemiec czy Szwecji. Tym samym relo-
kacja moze okazaé si¢ czynnikiem przyciaggania niz zniechecania kolejnych fal
uciekinierow. Moze sie¢ tez okazaé realng przyczyng przywrocenia kontroli na
granicach wewnetrznych z Polska (czyli tego, czym Polska byla szantazowana
jako karg za... brak zgody na relokacje).

Nie da si¢ ukry¢, ze idea wzmocnienia kontroli na granicach odgrywa taka
zniechecajaca role”. Nie chodzi tu bowiem o trzymanie uciekinieréw w stre-
fach granicznych, ale o zapewnienie ich identyfikacji przed dotarciem do celu
ich podrézy. Dlatego tak waznym elementem byto wzmocnienie granic panstw

2 Codo krytycznej oceny tego podejscia, patrz: J. Borg-Barthet, C. Lyons, op. cit.,
s. 234.
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niecztonkowskich — Macedonii i Serbii, cho¢ ono tez wpisuje si¢ w wyzej wska-
zang logike paradoksow. Panstwa cztonkowskie wsparty bowiem kontrole granic
pomiedzy panstwem cztonkowskim a niecztonkowskim, dziatajac po stronie...
panstwa niecztonkowskiego.

Zarazem same panstwa stoja przed dylematem, czy przejaé inicjatywe czy
czekad na takg ze strony Unii. Zarazem jednak nie da si¢ na dtuzszg met¢ unikaé
pierwszego i irytowac si¢ na samg mysl o drugim.

Jak byla juz o tym mowa, celem tego artykutu nie jest udowodnienie tezy,
ze wlasciwym rozwigzaniem jest to, by w Polsce nie bylo ani jednego uchodzcy
z Syrii, a w Libanie i Turcji byto ich kilka milionéw. Niniejszy tekst nie ma na
celu przyjmowania opresyjnej polityki wobec uchodzcéow. W mojej ocenie pan-
stwa muszg zadac sobie pytanie, co zrobi¢ w sytuacji, gdy olbrzymie fale migra-
cyjne zaczng by¢ wrecz stymulowane przez obce mocarstwa. Nie ma watpliwosci,
ze panstwa europejskie powinny by¢ w stanie wypracowaé scenariusze na wypa-
dek np. miliona naptywajacych oséb.

Nie jest moim celem w tym tekscie opracowanie bardzo doktadnego sce-
nariusza. Nie ulega jednak watpliwosci, ze bedzie on musiat uwzglednic naste-
pujace elementy. Po pierwsze, droga morska jest bardzo trudna do zamkniecia
w sposob, ktory bytby zgodny z prawem migdzynarodowym i unijnym. Po drugie,
jej uszczelnienie przy obecnie obowigzujacym prawie uderza w pierwsze panstwo
flankowe. Tymczasem tylko ono moze w praktyce mie¢ §rodki do uszczelniania
swojej granicy.

W kazdym razie trzeba si¢ liczy¢ z tym, ze przyszta operacja ochrony gra-
nic przybrataby posta¢ patroli morskich, ktére miatyby na celu identyfikacje lub
wrecz zatrzymywanie oséb wplywajacych na morze terytorialne na nierejestro-
wanym statku. Wigzalaby si¢ ona z dynamiczng interpretacja prawa morza i za-
pewne zmianami prawa UE. Musialaby jednak oznaczad, ze ciezar rozpatrywania
wnioskéw bedzie roztozony migdzy rézne panstwa. Zarazem najprawdopodob-
niej wnioski bylyby rozpatrywane w miejscach traktowanych przez uciekinieréw
jako malo atrakcyjne.

Podsumowanie

Wspélczesne prawo uchodzcze wydaje si¢ byé na tyle cennym osiag-
nigciem, ze trudno bytoby zgodzi¢ si¢ na obnizanie jego wymogéw z uwagi na
wspétczesny kryzys migracyjny. W kazdym razie nie widz¢ mozliwosci zaweze-
nia nie tylko definicji uchodzcy, ale tez unijnej definicji ochrony migdzynarodo-
wej. W przypadku naptywu setek tysiecy czy milionéw wnioskodawcéw trzeba
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sie liczy¢, ze moze by¢ bardzo utrudniona lub wrecz niemozliwa petna realizacja
wszystkich uprawnien oséb uprawnionych do ochrony migdzynarodowej i oséb
o nig sie ubiegajacych okreslonych w prawie unijnym. Srodki zaradcze raczej
beda si¢ wiazac z uszczelnianiem granicy. Przy ich podejmowaniu trzeba wywa-
zy¢ wzgledy humanitarne i ochrone¢ uzasadnionych intereséw panstw. W kaz-
dym razie nie bedzie to proces ani tatwy, ani przyjemny.

THE CONTEMPORARY MIGRATION CRISIS
AND INTERNATIONAL LAW

The text of Przemystaw Saganek is a part of a wider discussion on the
Mediterranean migration crisis. The author underlines the multi-aspect char-
acter of the crisis and the fact that several branches of international law which
are at stake in it. They cover: the law on refugees, human rights, the law of the
sea, the maritime law, the rules on territorial sovereignty and on the crossing
of borders. What is of importance are customary norms, treaties and norms of the
EU law: The idea of the author is to look at the instruments of international law
which may act as incentive for hundreds of thousands of newcomers or as main
obstacles for the states to put an end to uncontrolled inflow of people through
their borders. His idea is to identify such instruments and start discussion on
their possible suspension or termination if the crisis persists.

The author comes to the conclusion that the definition of a refugee from
the 1951 Geneva Convention is not by itself a source of problems. The same con-
cerns the subsidiary protection as introduced by the EU qualification directive.
The same can be said about the scope of rights of persons covered by the inter-
national protection. The only element which requires discussion is the possible
redefinition of the right to national treatment as regards the social aid.

On the other hand, the scope of powers of states to defend their borders
depends on the interpretation of the EU instruments on the protection of bor-
ders and the rights of applicants for international protection. The author comes
to the conclusion that neither the procedural directive, nor the 2016 Schengen
Border Code can be interpreted as a source of the right of an applicant to enter
the territory of a Member State. On the other hand, the geographical conditions
and the law of the sea make Greece and Italy the most vulnerable for the inflow
of persons. The necessity of important changes to the law and its interpretation
are referred to in a general way.





