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I1ZABELA WROBEL

Opracowanie przedstawia stan faktyczny i prawny na dzieni 31 grud-

nia 2011 roku.

I.
Wspolny europejski system azylowy
w zatozeniach politycznych Unii Europejskiej

Przekonanie, ze problemy zwigzane z przyjmowaniem oséb poszu-
kujacych ochrony mi¢dzynarodowej moga by¢ rozwigzywane jedynie
wspdlnie, towarzyszy integracji europejskiej od wielu juz dekad', jednak
koncepcja wspdlnego europejskiego systemu azylowego zostata po raz
pierwszy oficjalnie przedstawiona w Programie z Tampere, zatwierdzo-
nym przez Rad¢ Europejska na posiedzeniu w dniach 15 i 16 pazdzier-
nika 1999 roku?. Ustanawianie systemu podzielono w tym dokumencie
na dwa etapy. Pierwszy mial przebiega¢ pod znakiem dazen do wypra-
cowania jasnych i nadajacych si¢ do stosowania zasad okreslania pafistwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udziele-
nie azylu, wspdlnych standardéw sprawiedliwej i skutecznej procedury
azylowej, wspélnych minimalnych warunkéw przyjmowania oséb ubie-
gajacych si¢ o azyl, zblizonych zasad dotyczacych nadawania statusu
uchodzcy i zwigzanych z nim praw, a takze $rodkéw odnoszacych si¢ do

uzupelniajacych form ochrony, zapewniajacych odpowiedni status kazde;j

' Na ten temat zob. E. PACHE, B. WILLMS, Grundziige eines europdischen Asyl- und Flich-
tlingsrechts, Konigswinter 1992, s. 6 i n.; M. WALDSTEIN, Das Asylgrundrecht im euro-
paischen Kontext. Wege einer europdischen Harmonisierung des Asyl- und Fliichtlingsrechts,
Frankfurt am Main 1993, s. 135 i n. Por. H. LAMBERT, ,, Transnational Judicial Dia-
logue, Harmonization and the Common European Asylum System”, International
and Comparative Law Quarterly, 2009, 58 (3), s. 519.

2 Por. H. BATTJES, European Asylum Law and International Law, Leiden-Boston 2006,
s.195.
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osobie potrzebujacej ochrony. Drugi etap miat doprowadzi¢ do stworze-
nia kluczowych elementéw wspélnego europejskiego systemu azylowe-
g0, tj. wspdlnej procedury azylowej oraz jednolitego, uznawanego w catej
Unii Europejskiej statusu dla tych, ktérym udzielono azylu®. Jako do-
petnienie nowej koncepcji postrzegano instytucje ochrony tymczasowej
dla os6b wysiedlonych oraz Eurodac — system stuzacy gromadzeniu i po-
réwnywaniu odciskéw palcéw obywateli paristw trzecich w celu iden-
tyfikacji oséb poszukujacych azylu. Nowe zatozenia zostaty oparte na
wymogu pelnego i tacznego stosowania Konwencji dotyczacej statusu
uchodzcéw, podpisanej w Genewie w 1951 roku (dalej: Konwencja ge-
newska) i obowigzujacej we wszystkich panistwach cztonkowskich Unii.
Program z Tampere nie podawat zadnej konkretnej daty w odniesieniu
do wspélnego europejskiego systemu azylowego*.

Mimo ze dokument ten byl bardzo lakoniczny w czesci dotycza-
cej wspolnego europejskiego systemu azylowego (podobnie zresztg jak
w czesciach poswieconych innym zagadnieniom), trudno zgodzi¢ sig
z opinig Ruth Weinzierl, iz w dziedzinie wspélnej polityki azylowej nie
zawierat niemal niczego nowego’. Zupeing nowoscig byta wiasnie idea
wspélnego europejskiego systemu azylowego, o ktérym Traktat ustana-
wiajacy Wspdlnote Europejska w wersji z Amsterdamu (weszta w Zycie
niecale p6t roku wezesniej) w ogéle nie wspominat, a zatem nie istniaty
nawet wéwczas podstawy w prawie pierwotnym Unii Europejskiej po-
zwalajace przewidzie¢ i tym bardziej zrealizowad tego rodzaju projekt
w jego zapowiedzianym w Tampere finalnym ksztalcie. Oczywiscie, jak

stusznie zauwazyta Bettina Gerber, juz katalog kompetencji Wspélnoty

* K.HAILBRONNER, ,Asylum Law in the Context of a European Migration Policy”, [w:]
Europe’s Area of Freedom, Security and Justice, red. N. WALKER, Oxford 2003, 5. 53.

* Tampere European Council 15 and 16 October 1999. Presidency Conlusions, stro-
na internetowa Parlamentu Europejskiego, http://www.europarl.europa.eu/summits/
tam_en.htm#union, dostep: 1.08.2011 1.

> R. WEINZIERL, Flichtlinge: Schutz und Abwebr in der erweiterten EU. Funktionsweise,

Folgen und Perspektiven der europdischen Integration, Baden-Baden 2003, s. 98.
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Europejskiej z art. 63 pkt 1 i 2 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Eu-
ropejska w wersji amsterdamskiej pokazywat, ze organizacja ta dazy do
wypracowania cato$ciowej koncepcji wspélnej polityki azylowe;j®. Nie-
mniej jednak nie byto tam mowy o ujednolicaniu czegokolwiek w sys-
temach azylowych paristw cztonkowskich, a jedynie o harmonizowaniu
pewnych ich elementéw, gdyz — z wyjatkiem kwestii odpowiedzialno-
$ci za rozpatrzenie wniosku o azyl (obowigzku wszczgcia postgpowania
azylowego) — na poziomie europejskim miaty by¢ stanowione wytacznie
normy minimalne, wykluczajace z samej swej natury mozliwos¢ stworze-
nia wspoélnej procedury azylowej, jak réwniez jednolitego statusu oséb
korzystajacych z ochrony miedzynarodowej’.

Wraz z wejsciem w zycie Traktatu Amsterdamskiego, tj. z dniem
1 maja 1999 roku, Unia Europejska (Wspdlnota Europejska) zaczeta
wigc dazy¢ do wykreowania wspdlnej polityki azylowej, a jesienia tegoz
roku — wdraza¢ bardziej szczegélows i zaawansowana w poréwnaniu
z postanowieniami traktatowymi koncepcj¢ wspélnego europejskiego
systemu azylowego. Osiagneta na tej drodze pewne postepy, czego wy-
razem s3 nowe regulacje europejskie z zakresu prawa azylowego®, omo-
wione w dalszej cze¢séci niniejszego opracowania. Koncepcje wspdlnego

europejskiego systemu azylowego z 1999 roku rozwinat przyjety pigé lat

® B. GERBER, Die Asylrechtsharmonisierung in der Europdischen Union. Unter besonderer
Beriicksichtigung der Richtlinie zur Feststellung von Mindestnormen fiir die Aufnahme
von Asylbewerbern in den Mitgliedstaaten, Frankfurt am Main 2004, s. 70.

Por. R. FUNGUEIRINO-LORENZO, Visa-, Asyl und Einwanderungspolitik vor und nach
dem Amsterdamer Vertrag, Frankfurt am Main 2002, s. 81; R. STREINZ, CH. OHLER,
CH. HERRMANN, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU. Einfiibrung mit Synop-
se, Mlinchen 2008, s. 137; CH. CALLIESS, Die neue Europdische Union nach dem Vertrag
von Lissabon. Ein Uberblick iiber die Reformen unter Beriicksichtigung ibrer Implikatio-
nen fiir das deutsche Recht, Tubingen 2010 s. 440.

=

Jak podkreslit MARTIN KRAUS-VONJAHR, gdy mowa jest o Unii Europejskiej, takie po-
jecia, jak prawo azylowe, nalezy definiowac zgodnie z postanowieniami traktatowymi
i takie wtasnie unijne rozumienie prawa azylowego zostalo tu przyjete (M. KRAUS-
VONJAHR, Der Aufbau eines Raums der Freiheit, der Sicherbeit und des Rechts in Euro-
pa, Frankfurt am Main 2002, s. 167).
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pézniej, w dniu 5 listopada 2004 roku, Program Haski, w ktérym Rada
Europejska wezwata do przejscia do drugiej fazy tworzenia systemu, ma-
jacej doprowadzi¢ do ustanowienia wspélnej procedury azylowej i jed-
nolitego statusu os6b, ktérym nadano status uchodzcy lub udzielono
ochrony uzupetniajacej’. Zgodnie z Programem Haskim, Komisja Euro-
pejska miata zakoniczy¢ oceng instrumentéw prawnych pierwszego etapu
w 2007 roku i przedstawi¢ Radzie i Parlamentowi Europejskiemu in-
strumenty drugiego etapu w celu ich przyjecia przed koricem 2010 roku,
co — jak wiadomo — nie udato si¢. Komisja zostata takze poproszona
o przedstawienie wynikéw badan dotyczacych stosownosci, mozliwosci
i trudnosci, jak réwniez prawnych i praktycznych skutkéw wspdlnego
rozpatrywania wnioskéw azylowych w obrebie Unii. Odrebne badania,
przeprowadzone w $cistej konsultaciji z Wysokim Komisarzem Narodéw
Zjednoczonych ds. UchodZcéw, mialy by¢ poswigcone zaletom oraz sto-
sownosci i wykonalnosci wspélnego rozpatrywania wnioskéw azylowych
poza terytorium Unii, w uzupetnieniu do wspélnego europejskiego syste-
mu azylowego oraz zgodnie z odpowiednimi normami krajowymi. Tych
dwdch kwestii, nalezacych do najbardziej kontrowersyjnych sposréd réz-
nych dyskutowanych elementéw wspélnej polityki azylowej, nie rozstrzy-
gnieto zatem w Programie Haskim, odktadajac na pézniej ewentualng
decyzje, ktérej w czasie obowigzywania tego dokumentu, czyli do po-
czatku grudnia 2009 roku, nie podjeto'®. Zyczeniem Rady Europejskiej
bylo natomiast ustanowienie w 2005 roku odpowiednich struktur dla

stuzb azylowych panstw cztonkowskich w celu utatwienia im praktycznej

’ R.BIEBER, A. EPINEY, M. HAAG, Die Europiische Union. Europarecht und Politik, Ba-

den-Baden 2009, s. 422.

1% Na ten temat zob. np. Towards Fair and Efficient Asylum Systems in Europe. The Way
Forward Europe’s role in the global refugee protection system, European Council on
Refugees and Exiles, Brussels 2005, s. 36 1 n.; TH. GAMMELTOFT-HANSEN, H. GAM-
MELTOFT-HANSEN, ,, The Right to Seek — Revisited. On the UN Human Rights Dec-
laration Article 14 and Access to Asylum Procedures in the EU”, European Journal
of Migration and Law, 2008, 10 (4), s. 455 i n.
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i grupowej wspétpracy — panstwa czlonkowskie mialy by¢ wspomaga-
ne m.in. w wysitkach na rzecz jednolitej procedury oceniania wnioskéw
o ochrone mi¢dzynarodows oraz we wspdélnym opracowywaniu, ocenia-
niu i stosowaniu informacji o krajach pochodzenia, jak réwniez w radze-
niu sobie ze szczegdlng presja na systemy azylowe i zdolnosci recepcyjne,
wynikajaca m.in. z ich potozenia geograficznego. W Programie Haskim
przewidywano, ze gdy zostanie ustanowiona wspélna procedura azylowa,
te nowe struktury przeksztalca si¢ w europejski urzad wsparcia wszelkich
torm wspétpracy migdzy paristwami cztonkowskimi odnoszacych si¢ do
wspdlnego europejskiego systemu azylowego. Rada Europejska pochwa-
lita utworzenie nowego Europejskiego Funduszu na rzecz Uchodzcéw na
lata 2005—2010 i podkreslita pilng potrzebe utrzymywania przez paristwa
cztonkowskie odpowiednich systeméw azylowych i utatwien w przyj-
mowaniu oséb ubiegajacych si¢ o ochrong w czasie tworzenia wspélnej
procedury azylowej. Komisja zostala poproszona o przeznaczenie ist-
niejacych srodkéw wspélnotowych na pomoc dla panstw cztonkowskich
w rozpatrywaniu wnioskéw azylowych oraz przyjmowaniu réznych ka-
tegorii obywateli pafistw trzecich'’.

W Europejskim Pakcie o Imigracji i Azylu, zatwierdzonym przez
Rade¢ w dniu 2 5 wrzesnia 2008 roku i przyjetym przez Rade Europejska
na posiedzeniu w dniach 15 i 16 pazdziernika 2008 roku, sformutowa-
no pi¢é¢ podstawowych zobowiazan dla Unii Europejskiej, wéréd kté-
rych znalazto si¢ budowanie Europy bedgcej miejscem azylu (,Europy
azylu”). W dokumencie tym, po§wigconym w przewazajacej mierze za-
gadnieniom zwigzanym z imigracja dobrowolng, Rada Europejska przy-
pomniata, ze kazdy przesladowany cudzoziemiec ma prawo otrzymac
pomoc i ochrong na terytorium Unii Europejskiej na podstawie Konwen-

¢ji genewskiej i innych istotnych uméw mig¢dzynarodowych. Instytucja

' Nota od Sekretarza Generalnego do Delegacji. Program Haski: wzmacnianie wol-
nosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, Bruksela, 13 grudnia
2004 roku, 16054/04 s. 9.
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ta z zadowoleniem przyjeta postepy w ustanawianiu wspélnego europe;j-
skiego systemu azylowego osiagniete dzicki implementacji w paiistwach
cztonkowskich wspélnych minimalnych norm z zakresu prawa azylowe-
go, stwierdzajac jednoczesnie, ze mi¢dzy panstwami cztonkowskimi na-
dal istnieja glebokie réznice, jesli chodzi o udzielanie ochrony i jej formy.
Dlatego Rada Europejska uznata, ze nadszedt czas, by podja¢ nowe ini-
cjatywy stuzace zakoriczeniu tworzenia wspdlnego europejskiego syste-
mu azylowego, jak przewidziano to w Programie Haskim, a tym samym
zmierzajace do zaoferowania wyzszego poziomu ochrony, jaki zapropo-
nowata Komisja Europejska w swym planie polityki azylowej z 17 czerw-
ca 2008 roku'2. W tym celu Rada Europejska uzgodnita:

* utworzenie w 2009 roku europejskiego urz¢du wsparcia, majacego za
zadanie utatwianie wymiany informacji, analiz i doswiadczeni miedzy
paristwami czlonkowskimi oraz rozwijanie praktycznej wspétpracy
mi¢dzy organami administracyjnymi odpowiedzialnymi za rozpa-
trywanie wnioskéw azylowych;

* poproszenie Komisji Europejskiej o przedstawienie wnioskéw le-
gislacyjnych umozliwiajacych ustanowienie — w miar¢ mozliwosci
w 2010 roku, lecz nie pézniej niz w 2012 roku — jednej procedury
azylowej oraz jednolitego statusu uchodzcéw i beneficjentéw ochro-
ny uzupetniajacej;

* wprowadzenie, na wypadek kryzysu w paristwie cztonkowskim zwia-
zanego z masowym naplywem oséb ubiegajacych si¢ o azyl, procedur
umozliwiajacych oddelegowanie urzgdnikéw innych panstw czton-
kowskich w celu niesienia pomocy temu paristwu oraz zademon-
strowanie efektywnej solidarnosci z tym paristwem poprzez szybsze

postawienie do jego dyspozycji istniejacych programéw unijnych;

12 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komite-
tu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitet Regionéw. Plan polityki azylowej: zinte-
growana strategia ochrony na calym obszarze UE, Bruksela, dnia 17 czerwca 2008
roku, KOM(2008) 360 wersja ostateczna.
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* wspieranie, w imi¢ zasady solidarnosci, w razie szczegélnej i nie-
proporcjonalnej presji na system azylowy paristwa cztonkowskiego,
wynikajacej zwlaszcza z polozenia geograficznego lub sytuaciji de-
mograficznej tego panstwa, lepszego rozmieszczenia beneficjentéw
ochrony mi¢dzynarodowej poprzez przeniesienie niektérych z nich
do innych panstw cztonkowskich;

* zacie$nienie wspétpracy z Wysokim Komisarzem Narodéw Zjed-
noczonych ds. Uchodzcéw w celu zapewnienia lepszej ochro-
ny osobom sktadajacym wniosek azylowy poza terytorium Unii
Europejskiej, w szczegdlnosci poprzez dobrowolne realizowanie
przesiedlen do Unii oséb znajdujacych si¢ pod ochrong Wysokiego
Komisarza, przede wszystkim w ramach regionalnych programéw
ochronnych, oraz poprzez przedstawienie propozycji wspétpracy
z pafistwami trzecimi w celu wzmocnienia zdolnosci ich witasnych
systeméw ochrony;

* wezwanie pafstw cztonkowskich do zapewnienia osobom odpowie-
dzialnym za kontrol¢ granic zewnetrznych szkolen w zakresie praw

i obowigzkéw dotyczacych ochrony migdzynarodowe;j'.

Warto podkresli¢, ze europejski urzad wsparcia miat przyczynié
sie poprzez swoje dzialania do osiggniecia wickszej spéjnosci praktyk,
procedur i w konsekwencji decyzji administracyjnych parnstw czton-
kowskich, lecz na tym etapie nie przewidziano dla niego prawa do for-
mulowania polecert dla organéw krajowych ani do wydawania decyzji
w sprawach azylowych w zastepstwie tych organéw. W Europejskim
Pakcie o Imigracji i Azylu nie powrdcita wiec idea wspélnego rozpa-
trywania wnioskéw azylowych w takiej czy innej postaci. Wyrazem na-
rastajacej w Unii $wiadomosci trudnosci z dotrzymaniem wskazanego

w Programie Haskim ostatecznego terminu ustanowienia wspélnego

13 Nota od Prezydencji do Rady. Europejski pakt o imigracji i azylu, Bruksela, 24 wrze-

$nia 2008 roku, 13440/08,s. 4 orazs. 10 i n.
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europejskiego systemu azylowego byto dopuszczenie przez Radg Euro-
pejska wydtuzenia tego terminu o dwa lata. Zaakcentowano takze kwe-
stie solidarnosci migdzy panistwami cztonkowskimi w ramach wspélnego
europejskiego systemu azylowego, majacej przejawiac si¢ m.in. w ,dzie-
leniu si¢” urzednikami wiasciwymi w sprawach azylowych, co bytoby
rozwigzaniem nowym w tej dziedzinie integracji, podobnym do sto-
sowanych juz form wspétpracy policjantéw lub funkcjonariuszy stuzb
granicznych panstw cztonkowskich, dysponujacych uprawnieniami do
prowadzenia okreslonych czynnosci operacyjnych na terytorium inne-
go paristwa czlonkowskiego w ramach odpowiednio systemu Schen-
gen lub zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi.
Nie pominigto zreszta zewnetrznego aspektu zasady solidarnosci, tj. ko-
nieczno$ci wspétpracy z Wysokim Komisarzem Narodéw Zjednoczo-
nych ds. UchodZcéw oraz z paristwami trzecimi przyjmujacymi osoby
poszukujace ochrony mi¢dzynarodowe;.

Zobowigzania z Europejskiego Paktu o Imigracji i Azylu mialy
staé sie czescig nowego programu politycznego dotyczacego przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej na lata
2010—2014, zast¢pujacego Program Haski'*. Tak tez si¢ stalo i nowy
dokument — Program Sztokholmski, przyjety przez Rade Europejska
na posiedzeniu w dniach 101 11 grudnia 2009 roku — potwierdzit ak-
tualnos¢ zasad sformutowanych w Pakcie'”. Rada Europejska przypo-
mniala, Ze ustanowienie wspdlnego europejskiego systemu azylowego
do roku 2012 pozostaje jednym z kluczowych celéw polityki Unii Eu-
ropejskiej. Zaznaczyta przy tym, ze podstawsa systemu powinny by¢
wysokie standardy ochrony, jednakze nalezytego uwzglednienia wy-
magaja réwniez sprawiedliwe i skuteczne procedury, umozliwiajace za-

pobieganie naduzyciom. Decydujace jest, by jednostkom, bez wzgledu

4 Tbidem,s. 4.

15 Program Sztokholmski — Otwarta i bezpieczna Europa w stuzbie obywateli, Dz.Urz.
UE C 115 z 4.05.2010 roku.
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na to, w jakim paristwie cztonkowskim ztozyly wniosek o udzielenie
azylu, zapewniono jednakowy standard traktowania w zakresie warun-
kéw przyjmowania oraz taki sam poziom w odniesieniu do rozwigzan
proceduralnych i okreslania statusu. Celem powinien by¢ stan, w kté-
rym podobne sprawy sg zalatwiane w podobny sposéb i prowadza do
tego samego rezultatu. Wspdlne przepisy, a takze ich lepsze i bardzie;
spéjne stosowanie, powinny zapobiega¢ wtérnemu przemieszczaniu
si¢ obywateli paristw trzecich w Unii lub je ogranicza¢, jak réwniez
zwicksza¢ wzajemne zaufanie miedzy paristwami cztonkowskimi. Rada
Europejska powtérzyla, ze rozwéj wspdlnej polityki azylowej powi-
nien by¢ oparty na pelnym i tacznym stosowaniu Konwencji genew-
skiej i innych istotnych uméw miedzynarodowych. Taka polityka jest
konieczna dla utrzymania trwatosci systemu azylowego w dtuzszej per-
spektywie oraz promowania solidarnosci wewnatrz Unii. Organizacja
ta powinna dazy¢ do przystapienia do Konwencji genewskiej, stosow-
nie do raportu Komisji na temat prawnych i praktycznych konsekwen-
cji takiego kroku. Waznym instrumentem w rozwijaniu i wdrazaniu
wspdlnego europejskiego systemu azylowego bedzie Europejski Urzad
Wsparcia w dziedzinie Azylu, dlatego tez panstwa cztonkowskie po-
winny odgrywaé aktywna role w jego dziataniach. Wspomniany Urzad
powinien rozwija¢ wspélng platforme edukacyjng dla krajowych urzed-
nikéw wlasciwych w sprawach azylowych. Kolejnym waznym zadaniem
bedzie zwigkszenie spéjnosci 1 jakosci decyzji w sprawach azylowych
w celu zmniejszenia réznic migdzy nimi. Mechanizm okreglania pani-
stwa czlonkowskiego wtasciwego do rozpatrzenia wniosku o udziele-
nie azylu (tzw. system dublinski) pozostanie fundamentem wspélnego
europejskiego systemu azylowego, poniewaz jasno rozdziela odpowie-
dzialnos$¢ za rozpatrywanie wnioskéw o azyl. W dalszej perspektywie
(po pelnym wdrozeniu instrumentéw drugiej fazy ustanawiania wspol-
nego europejskiego systemu azylowego) rozwazona zostanie mozli-

wos¢ stworzenia ram dla przekazywania ochrony oséb korzystajacych

13



WSPOLNY EUROPEJSKI SYSTEM AZYLOWY — STAN OBECNY I PERSPEKTYWY ROZWOJU

z ochrony mig¢dzynarodowej, gdy wykonuja one swoje prawo poby-
tu nabyte na mocy przepiséw Unii Europejskiej. Komisja Europejska
ma zbada¢ wykonalno$¢ przeksztatcenia systemu Eurodac w narzedzie
wspierajace caly wspdlny europejski system azylowy, jak réwniez sfina-
lizowa¢ studium na temat wykonalnosci oraz prawnych i praktycznych
skutkéw wspélnego rozpatrywania wnioskéw azylowych!'®.

W ramach nawotywania do dzielenia si¢ odpowiedzialnoscia i soli-
darno$ci migdzy paristwami cztonkowskimi zapowiedziano w Progra-
mie Sztokholmskim dalsze analizowanie i rozwijanie mechanizméw
stuzacych dobrowolnemu i skoordynowanemu podejmowaniu stoso-
wanych dzialan, w szczegdlnosci wzajemnemu wspieraniu si¢ w bu-
dowaniu wystarczajacych zdolnosci krajowych systeméw azylowych.
Komisja Europejska zostata poproszona o zbadanie, czy Europejski
Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu méglby rozwingé procedury uta-
twiajace oddelegowywanie urzednikéw w celu niesienia pomocy pan-
stwom cztonkowskim zmagajacym si¢ ze szczegdlnie duzym napltywem
os6b ubiegajacych si¢ o azyl. W odniesieniu do zewnetrznego wymiaru
wspdlnego europejskiego systemu azylowego za istotne uznano dalsze
rozwijanie instrumentéw stuzacych wyrazaniu solidarnosci z pafistwa-
mi trzecimi, takich jak regionalne programy ochrony oraz wspdlny
unijny program przesiedleri, w celu promowania i wspierania budowy
zdolnosci tych panstw w zakresie radzenia sobie z przeptywami migra-
cyjnymi i przedtuzajacymi si¢ sytuacjami uchodzczymi. W tym kontek-
$cie pojawit si¢ pomyst wypracowania nowych sposobéw podejscia do
kwestii dostgpu do procedur azylowych ukierunkowanych na gltéwne
kraje tranzytowe, takich jak programy ochrony szczegélnych grup lub
pewne procedury rozpatrywania wnioskéw o azyl, w ktérych paristwa

cztonkowskie moglyby uczestniczy¢ na zasadzie dobrowolnosci'’.

16 Tbidem, s. 32—33.
17 Ibidem, s. 32.
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Program Sztokholmski, w poréwnaniu z jego dwoma poprzedni-
kami, zawiera najbardziej szczegétowy opis wspélnego europejskie-
go systemu azylowego. Nalezy jednak zauwazy¢, ze dokument ten juz
ostatecznie przesungt termin ustanowienia systemu na 2012 rok. Na-
cisk potozono na wysokie i przede wszystkim jednakowe standardy
traktowania i ochrony obywateli panistw trzecich w paistwach czton-
kowskich Unii Europejskiej z zamiarem wyeliminowania wciaz ist-
niejacych znacznych réznic w implementacji obecnie obowiazujacych
wspoélnych norm minimalnych. Po raz pierwszy wspomniano o po-
trzebie przystapienia Unii Europejskiej do Konwencji genewskiej,
choé¢ Program Sztokholmski pozostawil t¢ kwestie otwartg, rezygnu-
jac ze stanowczych sformutowan w rodzaju ,Unia przyst¢puje” lub
»,Unia powinna przystapi¢”. Zwraca ponadto uwage koncentracja na
praktycznych aspektach wspélnego europejskiego systemu azylowego,
ktérego prawidlowe funkcjonowanie zalezy od whasciwie dostosowa-
nego do potrzeb potencjatu poszczegdlnych systeméw krajowych, jed-
nolitego stosowania wspdélnych norm na poziomie narodowym, $ciste;j
wspoétpracy miedzy wlasciwymi organami paristw cztonkowskich oraz
réwnomiernego roztozenia obcigzen organizacyjnych i finansowych
w skali catej Unii Europejskiej. W Programie Sztokholmskim po-
wrécita kwestia wspélnego rozpatrywania wnioskéw azylowych, choé
nadal bez rozstrzygniecia, w oczekiwaniu na wynik badari Komisji
Europejskiej. Nows idea, odnoszacy si¢ raczej do dalekiej przyszto-
§ci, jest stworzenie podstaw prawnych umozliwiajacych przekazywa-
nie miedzy paristwami cztonkowskimi ochrony oséb posiadajacych
prawo pobytu w Unii Europejskiej na mocy jej przepiséw. Rozwiagza-
nie to, ktére bedzie dopiero rozwazane, wysztoby naprzeciw wezwa-
niom do solidarnosci z pafistwami cztonkowskimi, dla ktérych zasady
wspolnego europejskiego systemu azylowego skutkuja obcigzeniami
nieproporcjonalnie duzymi w stosunku do liczby mieszkancéw, jak

réwniez potencjatu gospodarczego i administracyjnego. W Programie
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Sztokholmskim znalazty takze odzwierciedlenie apele Wysokiego
Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. UchodZcéw o zwickszenie
udziatu paristw cztonkowskich Unii Europejskiej w §wiatowym syste-
mie ochrony uchodzcéw, w szczegélnosci w ramach zaproponowanego
przez Komisj¢ Europejska wspdlnego unijnego programu przesiedlen,
majacego na celu odcigzenie panistw trzecich, ktére przyjmuja zbyt
duzg liczbe uchodZcéw w stosunku do swoich mozliwosci finanso-
wych i organizacyjnych.

Przedstawiony przez Komisje Europejska w dniu 20 kwietnia 2010
roku plan dziatan stuzacy implementacji Programu Sztokholmskiego
pozwala zorientowac si¢ w zalozonym tempie prac zwiazanych z two-
rzeniem, a nastgpnie dalszym rozwijaniem wspélnego europejskiego
systemu azylowego. W chwili opublikowania planu najbardziej zaawan-
sowane byly prace nad sprawozdaniem dotyczacym dziatan przesiedlen-
czych Unii Europejskiej oraz nad nowymi regionalnymi programami
ochrony, w tym programami w Rogu Afryki. Na 2011 rok zaplanowa-
no dalsze kroki na rzecz utworzenia wspélnej platformy edukacyjnej dla
krajowych urzednikéw wlasciwych w sprawach azylowych, ustanowienie
mechanizmu stuzacego dokonywaniu przegladéw systeméw azylowych
w panstwach cztonkowskich i identyfikowaniu probleméw dotyczacych
potencjatu azylowego, ktéry to mechanizm umozliwi paristwom czton-
kowskim wzajemne wspieranie si¢ w budowaniu wspomnianego poten-
cjatu, przedtozenie komunikatu dotyczacego zwickszenia solidarnosci
wewngtrz Unii, dokonanie ewaluacji i rozwinigcie procedur utatwiaja-
cych oddelegowanie urzednikéw w celu niesienia pomocy paristwom
cztonkowskim zmagajacym sie ze szczegdlnie duzym naptywem oséb
poszukujacych azylu oraz ustanowienie partnerstwa strategicznego
z Biurem Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodz-
c6w. W 2012 roku Komisja Europejska powinna przedstawi¢ komunikat
na temat rozwoju systemu Eurodac, w szczegélnosci mozliwosci prze-

ksztatcenia go w narzedzie wspierajace caly wspélny europejski system
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azylowy, oraz §redniookresowg ocen¢ unijnego programu przesiedlen.
Na 2013 rok harmonogram przewiduje przedtozenie przez Komisje
sprawozdania w sprawie prawnych i praktycznych nastepstw przysta-
pienia Unii Europejskiej do Konwencji genewskiej oraz sprawozdania
oceniajacego wplyw dziatan Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzi-
nie Azylu na praktyczng wspétprace miedzy paristwami cztonkowskimi
i caty wspdlny europejski system azylowy, jak réwniez komunikatu do-
tyczacego nowego podejscia do kwestii dost¢pu do procedur azylowych
ukierunkowanych na gléwne kraje tranzytowe. Dopiero w 2014 roku
ma nastapi¢ opublikowanie komunikatu w sprawie stosownosci, moz-
liwosci i trudnosci oraz prawnych i praktycznych skutkéw wspélnego
rozpatrywania wnioskéw azylowych w obrebie Unii, a takze komunika-
tu na temat ram przekazywania ochrony oséb korzystajacych z ochro-
ny mi¢dzynarodowej oraz wzajemnego uznawania decyzji w sprawach
azylowych, a ponadto sformutowanie propozycji odnosnie do ulepsze-
nia wspélnego unijnego programu przesiedlenn. W przypadku zadania
polegajacego na opracowaniu wspdélnej metodologii majacej na celu
zmniejszenie réznic migdzy decyzjami w sprawach azylowych nie po-
dano Zadnej daty'®.

W powotanym wyzej planie polityki azylowej z dnia 17 czerwca
2008 roku Komisja Europejska do zasadniczych celéw wspélnego euro-
pejskiego systemu azylowego zaliczyla:

* zapewnienie dostepu do ochrony tym, ktérzy jej potrzebuja;
* stworzenie jednolitej, wspélnej procedury z powodéw zwigzanych
ze skutecznoscig, szybkoscia, jakoscig i sprawiedliwo$cia wydawa-

nych decyzji;

'8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci dla europejskich obywateli. Plan dziatari stuzacy realizacji pro-
gramu sztokholmskiego, Bruksela, dnia 20 kwietnia 2010 roku, KOM(2010) 171
wersja ostateczna, s. 62 in.
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* ustanowienie jednolitych statuséw w odniesieniu do azylu i ochro-
ny uzupetniajacej, przewidujacych w wigkszosci takie same pra-
wa 1 obowiazki, lecz dopuszczajacych usprawiedliwione réznice
w traktowaniu;

* uwzglednienie kwestii plci oraz specyficznych potrzeb grup bardzie;
podatnych na zagrozenia;

* zwigkszenie praktycznej wspétpracy w celu rozwijania m.in. wspdl-
nych szkolen oraz wspélnych ocen informacji o krajach pochodzenia,
jak réwniez akcji pomocy dla panistw cztonkowskich doswiadczaja-
cych szczegdlnie duzego naplywu oséb ubiegajacych sie o azyl;

* jasne zdefiniowanie odpowiedzialnosci oraz promowanie solidar-
nosci, zaréwno w ramach Unii Europejskiej, jak i w stosunku do
paristw trzecich;

* zagwarantowanie spéjnosci z innymi politykami, ktére maja wptyw
na ochrone mi¢dzynarodowa, w szczegélnosci politykami dotycza-
cymi ochrony granic, walki z nielegalna imigracja oraz powrotéw do
krajéw pochodzenia'’.

Dla osiaggnigcia tych celéw Komisja Europejska zaproponowata stra-
tegi¢ opartg na trzech elementach: lepszych i bardziej zharmonizowanych
standardach ochrony dzigki dalszemu zblizaniu ustawodawstw panstw
cztonkowskich w dziedzinie azylu, efektywnej i wtasciwie wspierane;
praktycznej wspétpracy oraz wysokim poziomie odpowiedzialnosci i so-
lidarnosci miedzy pafstwami cztonkowskimi oraz migdzy Unig Europej-
ska a paristwami trzecimi. Zgodnie z deklaracja Komisji, w najblizszych
latach Unia Europejska, podejmujac dziatania w dziedzinie azylu, be-
dzie kierowa¢ si¢ zamiarem kontynuowania swojej tradycji humanitarne;j
i odnoszacej si¢ do udzielania ochrony, jak réwniez zasada poszanowania
praw podstawowych, utrzymywania wysokiego poziomu gwarancji i pro-

cedur oraz zapewnienia dostepnosci ochrony na takim poziomie w ciggu

19 KOM(2008) 360,s. 3 in.
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calego procesu azylowego — od momentu przyjgcia osoby ubiegajace;j si¢
o azyl az do jej petnej integracji po otrzymaniu ochrony, a ponadto zasa-
da gotowosci Unii do sprawiedliwego udzialu w ponoszeniu odpowie-
dzialnosci za tych, ktérzy potrzebujg ochrony migdzynarodowej™.
Koncepcje wspdlnego europejskiego systemu azylowego Unia Euro-
pejska wprowadza w Zycie od dwunastu lat, zaréwno w drodze stanowie-
nia prawa, jak i monitorowania implementacji tego prawa w panistwach
cztonkowskich oraz wspierania ich w codziennej praktyce administra-
cyjnej w sprawach azylowych poprzez tworzenie instytucji i procedur
wspétpracy na poziomie ponadnarodowym. Mimo dotychczasowych po-
stepow, cele drugiego etapu wydaja si¢ jeszcze bardzo odlegte, nie méwiac
o kolejnych zamierzeniach zasygnalizowanych w Programie Sztokholm-
skim. Stworzenie wspélnego europejskiego systemu azylowego jest za-
daniem ambitnym, ale jednoczesnie bardzo trudnym, gdyz paristwom
cztonkowskim i instytucjom Unii Europejskiej trudno jest osiggnac po-
rozumienie w sprawie szczegétowych rozwiazan. W konkluzjach z posie-
dzenia w dniach 23 i 24 czerwca 2011 roku Rada Europejska stwierdzita,
ze podstawowe znaczenie ma to, by ustanawianie wspélnego europej-
skiego systemu azylowego zostato ukoriczone w 2012 roku, w oparciu
o wysokie standardy ochrony, potaczone ze sprawiedliwymi i skutecz-
nymi procedurami, ktére pomoga zapobiega¢ naduzyciom i pozwo-
la na szybkie rozpatrywanie wnioskéw o udzielenie azylu, tak aby caly
system odznaczal si¢ stabilnoscig. Negocjacje w sprawie zmiany wtér-
nego prawa azylowego Unii Europejskiej powinny by¢ kontynuowane
z nalezyta staranno$cig na podstawie zréwnowazonego podejscia ogdl-
nego, uwzgledniajacego wszystkie przedstawione propozycje, by mozli-

we bylo osiagniecie kluczowych celé6w?'. Jak zauwazyta niecaty miesiac

20 Tbidem,s. 4 oraz s. 12.

2l Pismo przewodnie od Sekretariatu Generalnego Rady do Delegacji. Rada Euro-
pejska 23—24 czerwca 2011 roku. Konkluzje, Bruksela, dnia 24 czerwca 2011 roku,

EUCO 23/11,s. 11.
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pézniej komisarz ds. wewnetrznych Cecilia Malmstrom, wszystkie ele-
menty wspdlnego europejskiego systemu azylowego s juz znane i na-
lezy podazy¢ za wezwaniem przywédcéw europejskich — przyspieszy¢
negocjacje i sprébowac osiagnaé porozumienie w ustalonym terminie,

tj. do korica 2012 roku®.

22 c. MALMSTROM, ,,Europa potrzebuje wspélnego systemu azylowego”, Gazeta Wy-

borczaz 18 lipca 20IITI.
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2.
Wspolny europejski system azylowy w swietle
prawa pierwotnego Unii Europejskiej

W ramach nowej architektury traktatowej materia dotychczasowego
tytutu IV Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska (, Wizy, azyl,
imigracja i inne polityki zwigzane ze swobodnym przeptywem oséb”)
znalazla si¢ w tytule V (,Przestrzen wolnosci, bezpieczeristwa i spra-
wiedliwosci”) czgsci trzeciej (,Polityki i dziatania wewngtrzne Unii”)
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®. Z punktu widzenia pro-
blematyki poruszanej w niniejszym opracowaniu istotne sg rozdziaty 1
(,Postanowienia ogdlne”) i 2 (,Polityki dotyczace kontroli granicznej,
azylu i imigracji”) tytutu V i zawarte tam postanowienia dotyczace unij-
nej polityki azylowej oraz wspélnego europejskiego systemu azylowe-
go. Jak zauwazyt Markus Mostl, przestrzenn wolnosci, bezpieczeristwa
i sprawiedliwosci zostata w gruncie rzeczy catkowicie podporzadkowa-
na ponadnarodowym regulom decyzyjnym i kontrolnym, gdyz Trak-
tat przewidzial dla niej typowe unijne (wczesniej wspélnotowe) akty
prawne, zwykla procedure ustawodawcza, pierwszeristwo prawa unijne-
go przed prawem krajowym oraz jurysdykcje Trybunatu Sprawiedliwo-

$ci Unii Europejskiej w petnym zakresie*!. Poniewaz chodzi tu jednak

3 J. MONAR, ,Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts”, [w:] Europdii-
sches Verfassungsrecht. Theoretische und dogmatische Grundziige, red. A. VON BOGDAN-
DY, J. BAST, Berlin—Heidelberg 2009, s. 771.

2 Szerzej na temat uprawnien i roli Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej
w dziedzinie azylu zob. M.v. GARLICK, ,, The Common European Asylum System
and the European Court of Justice. New jurisdiction and new challenges”, [w:] The
Area of Freedom, Security and Justice ten years on. Successes and future challenges un-
der the Stockholm Programme, red. E. GUILD, S. CARRERA, A. EGGENSCHWILER, Brus-
sels 2010, 5. 49 i n.
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o dawne zasadnicze obszary suwerenno$ci pafistwowej, nie nalezy si¢
dziwié, ze utrzymana zostata znaczna liczba zastrzezen i regulacji szcze-
golnych, takich jak prawo inicjatywy legislacyjnej paristw cztonkow-
skich (art. 76), wymoég jednomyslnosci (np. art. 81 ust. 3 w odniesieniu
do prawa rodzinnego oraz art. 86 ust. 1 w odniesieniu do ustanowie-
nia Prokuratury Europejskiej), wlaczenie Rady Europejskiej w proce-
dure ustawodawczg (np. art. 83 ust. 3 w dziedzinie wspotpracy sadowe;
w sprawach karnych) czy ograniczenie uprawnieri Trybunatu Sprawie-
dliwosci (art. 276)%. Regulacje szczegdlne nie odnosza si¢ wszakze do
wspdlnej polityki azylowej, z jednym wyjatkiem, ktéry stanowi odejscie
od zwyklej procedury ustawodawczej: srodkéw tymczasowych na ko-
rzy$¢ pafistwa cztonkowskiego znajdujacego si¢ w nadzwyczajnej sytu-
acji zwigzanej z naglym naptywem obywateli paistw trzecich (art. 78
ust. 3). Nadal natomiast, tak jak przed wejsciem w zycie Traktatu z Li-
zbony, w przyjmowaniu $rodkéw dotyczacych przestrzeni wolnosci,
bezpieczenistwa i sprawiedliwosci, tj. objetych tytulem V czgsci trze-
ciej Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, nie uczestnicza, co
do zasady, Wielka Brytania, Irlandia i Dania®.

Zgodnie z art. 67 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej, organizacja ta rozwija m.in. wspélna polityke w dziedzi-
nie azylu, opartg na solidarnosci mi¢dzy padstwami cztonkowskimi
i sprawiedliwa wobec obywateli pafstw trzecich, przy czym bezpan-
stwowcy sa traktowani jak obywatele panstw trzecich. W mysl art. 78
ust. 1 Traktatu, Unia rozwija wspélna polityke w dziedzinie azylu,
ochrony uzupelniajacej i ochrony tymczasowej, majaca na celu nada-

nie odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego

¥ M. MOSTL, Vertrag von Lissabon. Einfiibrung und Kommentierung. Konsolidierte Fas-

sung der Vertrige und deutsche Begleitgesetzgebung, Minchen 2010, s. 126.

% Zob. art. 1 Protokotu (nr 21) w sprawie stanowiska Zjednoczonego Krélestwa i Ir-
landii w odniesieniu do przestrzeni wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwo$ci oraz
art. 1 Protokotu (nr 22) w sprawie stanowiska Danii.
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potrzebujacemu ochrony mi¢dzynarodowej oraz zapewnienie prze-
strzegania zasady non-refoulement”’. Polityka ta musi by¢ zgodna
z Konwencja genewska oraz innymi traktatami dotyczacymi uchodz-
c6éw. Stosownie do art. 78 ust. 2 Traktatu, wspélny europejski system
azylowy obejmuje: jednolity, obowiazujacy w calej Unii status azylu
dla obywateli paistw trzecich, jednolity status ochrony uzupetniaja-
cej dla obywateli paistw trzecich, ktérzy — nie uzyskawszy azylu eu-
ropejskiego — potrzebuja ochrony migdzynarodowej, wspélny system
ochrony tymczasowej wysiedleficéw na wypadek ich masowego napty-
wu, wspdlne procedury przyznawania i pozbawiania jednolitego statu-
su azylu lub ochrony uzupelniajacej, kryteria i mechanizmy ustalania
panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wnio-
sku o udzielenie azylu lub ochrony uzupelniajacej, normy dotyczace
warunkéw przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl lub o ochrong
uzupelniajaca, partnerstwo i wspétprace z paristwami trzecimi w celu
zarzadzania przeplywami oséb ubiegajacych sie o azyl lub o ochrong
uzupelniajacg lub tymczasowa?.

Powotany art. 78 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
zawiera normy okreslajgce zadania (ust. 1) oraz normy kompetencyj-
ne (ust. 2 i 3) w zakresie prawa azylowego. Jego poprzednikami w pra-
wie pierwotnym Unii byly postanowienia art. 63 pkt 1 i 2 oraz art. 64
ust. 2 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska. W odréznie-
niu od wezesniejszego stanu prawnego, kompetencje Unii w dziedzi-
nie polityk azylowej i imigracyjnej zostaly uregulowane w odr¢bnych

artykutach, co przyczynito si¢ do wickszej przejrzystosci podstaw

*7 Na temat zasady non-refoulement zob. E. LAUTERPACHT, D. BETHLEHEM, The scope and
content of the principle of non-refoulement: Opinion, strona internetowa Wysokiego Ko-
misarza Narodéw Zjednoczonych ds. UchodZcéw, http://www.unhcr.org/419c75ce4.
html, dostep: 18.08.2011 r.; J. ALLAIN, ,, The jus cogens nature of non-refoulement”,
International Journal of Refugee Law, 2001, 13 (4),s. 533 1 n.

# Por. A. HARATSCH, CH. KOENIG, M. PECHSTEIN, Eurgparecht. Nach dem Vertrag von
Lissabon, Tiibingen 2010, s. 499.
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traktatowych®. Postanowienia art. 78 ust. 2 lit. a i b, zgodnie z ktéry-
mi wspélny europejski system azylowy ma obejmowacé jednolity status
azylu i jednolity status ochrony uzupetniajacej, wykraczaja w znacz-
nym stopniu poza to, co przewidywatl Traktat ustanawiajacy Wsp6l-
note Europejska — umozliwiaja stworzenie przez Uni¢ jednolitych
i kompleksowych norm prawa azylowego w miejsce wspélnych mi-
nimalnych standardéw dla narodowych systeméw azylowych*°. Do-
piero zatem na mocy Traktatu z Lizbony Unia Europejska uzyskata
kompetencje do ujednolicenia przepiséw krajowych dotyczacych sta-
tusu oséb korzystajacych z ochrony miedzynarodowej®' i uzywanie
terminu ,ujednolicenie” w kontekscie azylowych norm minimalnych
przyjmowanych na gruncie wczes$niej obowigzujacego prawa pierwot-
nego — jak w podreczniku prawa europejskiego autorstwa Matthiasa
Herdegena’®® — jest nieporozumieniem.

Dla obywateli panistw trzecich poszukujacych ochrony w Unii
Europejskiej wazne jest, ze — zgodnie z art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii
Europejskiej — organizacja ta uznaje prawa, wolnosci i zasady okreslo-
ne w Karcie Praw Podstawowych, ktéra ma taka samg moc prawng jak
Traktaty. Przewidziane w Karcie prawa dotyczace wszystkich jedno-
stek, bez wzgledu na ich obywatelstwo, a zatem stanowiace zdecydo-

wang wickszo$¢ praw ujetych w tym dokumencie, odnoszg si¢ réwniez

» M. HOPPE, [w:] EU-Vertrige. Kommentar nach dem Vertrag von Lissabon, red. c.0. LENZ,

K.-D. BORCHARDT, K6ln-Wien 2009, s. 1061.

% M. PEEK, Richtlinienumsetzung: Europarechtliche Anforderungen und mitgliedstaatli-

che Praxis. Eine Untersuchung am Beispiel des Einwanderungs- und Asylrechts, Baden-
Baden 2010, s. 33.

31 G.K. KAMPFER, ,,Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts”, [w:] Der Ver-
trag von Lissabon. Analyse und Bewertung, red. A. MARCHETTI, C. DEMESMAY, Baden-
Baden 2010, s. 79; Por. M. RUFFERT, ,,Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts nach dem Reformvertrag — Kontinuierliche Verfassungsgebung in schwieri-
gem Terrain”, [w:] Der Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung? Kollogu-
ium zum r1o. Geburtstag des WHI, red. 1. PERNICE, Baden-Baden 2008, s. 171.

M. HERDEGEN, Europarecht, Minchen 2010, s. 350.
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do 0séb ubiegajacych si¢ o ochron¢ migdzynarodows i korzystajacych
z niej. Do tej konkretnie kategorii podmiotéw adresowany jest natomiast
art. 18 Karty, ktéry gwarantuje prawo do azylu z poszanowaniem zasad
Konwencji genewskiej oraz zgodnie z Traktatem o Unii Europejskie;
i Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Wszystkie rozwigza-
nia przyjmowane i stosowane w ramach wspélnego europejskiego sys-
temu azylowego muszg wigc by¢ zgodne z Karta Praw Podstawowych
Unii Europejskiej, ktéra ma zastosowanie do instytucji, organéw i jed-
nostek organizacyjnych Unii oraz do panstw czlonkowskich w zakre-
sie, w jakim stosujg one prawo Unii (art. 51 Karty)*, i ktéra obecnie, po
uzyskaniu mocy wiazacej, mimo pewnych swoich mankamentéw i ogra-
niczen, jest zrédlem nadziei na podwyzszenie poziomu ochrony praw
jednostki w Unii Europejskiej*.

Réwnie istotne z punktu widzenia sytuacji prawnej obywateli pafistw
trzecich poszukujacych ochrony w Unii Europejskiej jest to, ze prawa
podstawowe, zagwarantowane w Europejskiej Konwencji o Ochro-
nie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci oraz wynikajace z tra-
dycji konstytucyjnych wspélnych paristwom cztonkowskim, stanowig
cz¢$¢ prawa Unii jako zasady ogdlne prawa (art. 6 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej). Co wiecej, Unia przystepuje do Europejskiej Konwen-
¢ji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (art. 6 ust. 2
Traktatu o Unii Europejskiej). Negocjacje z Radg Europy w tej sprawie
rozpoczety sie w dniu 7 lipca 2010 roku. W wymiarze praktycznym przy-
stgpienie Unii do wspomnianej konwencji bedzie oznaczaé uzupelnie-

nie ochrony praw podstawowych, ktéra zapewnia w unijnym porzadku

33 Zob. np. ciekawe rozwazania J. BERGMANNA o znaczeniu Karty Praw Podstawowych
dla postgpowan przed sadami administracyjnymi w sprawach azylowych w Niem-
czech: J. BERGMANN, ,, Vorabentscheidungsverfahren nach dem EU-Reformvertrag
von Lissabon”, Zeitschrift fiir Auslinderrecht und Auslinderpolitik, 2011, 2,'s. 45.

34 Szerzej na ten temat zob. K. WITKOWSKA-CHRZCZONOWICZ, Podstawy prawa Unii
Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony. Zarys wykfadu, red. J. GALSTER,
Torusi 2010,5.92 in.
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prawnym Karta Praw Podstawowych oraz dtugoletnie orzecznictwo Try-
bunatu Sprawiedliwosci dotyczace tego zagadnienia. Pojawi si¢ mozli-
wos¢ dodatkowej sadowej kontroli przestrzegania praw podstawowych
w Unii Europejskiej. W wymiarze symbolicznym przystapienie do kon-
wencji Rady Europy jeszcze bardziej ugruntuje wspdlna kulture praw
podstawowych w Unii Europejskiej oraz pokaze, ze Unia popiera system
ochrony praw cztowieka stworzony w ramach Rady Europy i gwaranto-
wany przez jej Komitet Ministréw oraz przede wszystkim przez Europej-
ski Trybunat Praw Cztowieka®. Zewnetrzna kontrola sagdowa unijnych
aktéw prawnych ma jeszcze bardziej zacheci¢ Uni¢ do prowadzenia am-
bitnej polityki w dziedzinie praw podstawowych, im wiecej bowiem jej
instytucje dotozg starari, by ich akty byty w petni zgodne z zasada posza-
nowania praw podstawowych, tym mniejsze powstanie ryzyko, ze Euro-
pejski Trybunal Praw Cztowieka wypowie si¢ przeciwko tym aktom™.
Swiadomos¢ nowej sytuacji powinna bezposrednio oddziatywaé na jakosé
rozwiazan proponowanych obecnie w ramach wspélnego europejskiego
systemu azylowego. W odniesieniu do polityki paristw europejskich Urs
Bolz wyrazit poglad, Ze Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czto-
wieka i Podstawowych Wolno$ci wptywa w znaczacy sposéb na sytuacie
prawng cudzoziemcéw®’. To samo bedzie mozna powiedzie¢ o polityce
Unii Europejskiej, gdy niebawem — jako pierwsza organizacja mi¢dzy-
narodowa — przystapi do tego aktu.

35

Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Sprawozdanie ze stosowania
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej w 2010 roku, Bruksela, dnia 30 mar-
ca 2011 roku, KOM(2011) 160 wersja ostateczna, s. 10.

3¢ Komunikat Komisji. Strategia skutecznego wprowadzania w zycie Karty praw

podstawowych przez Uni¢ Europejska, Bruksela, dnia 19 pazdziernika 2010 roku,
KOM(2010) 573 wersja ostateczna, s. 3.

37 v. BOLZ, Rechtsschutz im Auslinder- und Asylrecht. Eine rechtspolitische Untersuchung

zum System des Rechtsschutzes im Bereiche von Einreise, Aufenthalt und Asyl, Basel-
—Frankfurt am Main 1990, s. 15.
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Do Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej zostal dotaczony Protokét (nr 24) w sprawie prawa azylu
dla obywateli pafstw cztonkowskich Unii Europejskiej, zgodnie z kté-
rym — ze wzgledu na zapewniany przez panstwa cztonkowskie poziom
ochrony podstawowych praw i wolnosci — paristwa cztonkowskie nalezy
uwazac za bezpieczne paristwa pochodzenia w ich wzajemnych stosun-
kach we wszystkich aspektach prawnych lub praktycznych zwigzanych
z kwestiami azylu. W zwiazku z tym wszelkie wnioski o udzielenie azylu
sktadane przez obywateli paristw cztonkowskich moga by¢ rozpatrywa-
ne lub uznane za dopuszczalne dla celéw postgpowania przez inne pan-
stwo cztonkowskie wytacznie w nast¢pujacych przypadkach:

* jesli panstwo czltonkowskie, ktérego obywatelem jest wnioskodaw-
ca, wprowadza, powotujac si¢ na postanowienia art. 15 Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno-
§ci, srodki uchylajace na jego terytorium zobowigzania wynikaja-
ce z Konwencji;

* jesli procedura okreslona w art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europej-
skiej zostata wszczgta i do momentu podjgcia decyzji w tej spra-
wie przez Rade lub, w stosownych przypadkach, Rade Europejska
w odniesieniu do paristwa cztonkowskiego, ktérego obywatelem jest
wnioskodawca;

* jesli Rada zgodnie z art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej lub
Rada Europejska zgodnie z art. 7 ust. 2 tego Traktatu podjeta decy-
zj¢ w odniesieniu do panistwa czlonkowskiego, ktérego obywatelem
jest wnioskodawca;

* jesli paiistwo cztonkowskie jednostronnie podejmuje taka decyzje
w odniesieniu do wniosku obywatela innego paristwa cztonkowskie-
go —w takim przypadku Rada powinna zosta¢ niezwlocznie poinfor-
mowana, a wniosek nalezy rozpatrywaé w oparciu o domniemanie, ze
jest on oczywiscie bezzasadny, nie naruszajac w zaden sposéb kom-

petencji decyzyjnych paristwa cztonkowskiego.
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Pierwsza sytuacja mogtaby mie¢ miejsce w razie wojny lub innego
niebezpieczenstwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu, ktéry to stan
upowaznia panistwo-strone Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, zgodnie z jej art. 15, do przyjecia
srodkéw uchylajacych stosowanie zobowigzan wynikajacych z Konwenciji
w zakresie §cile odpowiadajacym wymogom sytuacji, pod warunkiem, ze
srodki te nie sa sprzeczne z innymi zobowigzaniami wynikajacymi z pra-
wa miedzynarodowego. Nie mozna jednak uchyli¢ zobowigzan zwia-
zanych z prawem do zycia, z wyjatkiem przypadkéw $mierci bedacych
wynikiem zgodnych z prawem dziatan wojennych, zakazem tortur oraz
nieludzkiego lub ponizajacego traktowania lub karania, zakazem trzy-
mania w niewoli lub poddaristwie oraz zakazem karania bez podstawy
prawnej. Chodzi tu wigc o sytuacj¢ absolutnie wyjatkowa — stan wojny
lub innego niebezpieczeristwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu
polaczony z oswiadczeniem danego panstwa cztonkowskiego o niesto-
sowaniu postanowieri najwazniejszej konwencji Rady Europy.

Przypadki drugi i trzeci dotycza wszczecia procedury w sprawie
stwierdzenia przez Radg istnienia wyraznego ryzyka powaznego naru-
szenia przez panstwo czlonkowskie warto$ci Unii Europejskiej, okre-
Slonych w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, oraz stwierdzenia przez
Rade Europejska powaznego i statego naruszenia przez paristwo czton-
kowskie tychze wartosci, wéréd ktérych znajduje si¢ poszanowanie praw
cztowieka. Réwniez tego typu przypadki sa obecnie trudne do wyobraze-
nia, gdyz — po pierwsze — dotycza powaznego, a nie jakiegokolwiek, na-
ruszenia wartosci unijnych, a po drugie — sytuacji, w ktérych doszto do
podjecia formalnych krokéw na poziomie europejskim, co w tak kontro-
wersyjnych sprawach, odwotujacych si¢ do nieostrego pojecia powazne-
go naruszenia, nie bytoby ani proste, ani szybkie. Tak wiec wyjatki te nie
maja praktycznego znaczenia dla obywateli panstw cztonkowskich, kté-
rzy ztozyliby wniosek o udzielenie azylu w panstwie cztonkowskim in-

nym niz paristwo ich obywatelstwa.
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Pozostaje jeszcze ostatni wyjatek — jednostronne podjecie przez pan-
stwo cztonkowskie decyzji o rozpatrzeniu lub uznaniu za dopuszczalny
wniosku azylowego zlozonego przez obywatela innego paristwa czton-
kowskiego. Zgodnie z prawem pierwotnym Unii Europejskiej nalezy
domniemywaé, ze wniosek taki jest oczywiscie bezzasadny, co nie unie-
mozliwia wszakze jego rozpatrzenia i udzielenia azylu w razie spetnienia
przez wnioskodawce warunkéw uzyskania ochrony. Nalezy jednak pa-
migtaé, ze w tego typu sprawach prawem wlasciwym nie bedzie wtérne
prawo azylowe Unii Europejskiej, gdyz ma ono zastosowanie jedynie do
obywateli panstw trzecich. Obywatele Unii Europejskiej nie moga by¢
objeci wspSlnym europejskim systemem azylowym bez wzgledu na oko-
licznosci, w jakich si¢ znalezli i jakie sktonity ich do wystapienia z wnio-

skiem o udzielenie azylu w innym panstwie cztonkowskim?®.

3% Por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 21 pazdziernika 2010 roku w sprawie

C-306/09 IB., niepublikowany w Zb. Orz., pkt 45.
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3.
Wspolny europejski system azylowy wedtug

prawa wtornego Unii Europejskiej

Na podstawie przepiséw Traktatu Amsterdamskiego oraz zasad

okreslonych w Programie z Tampere Rada Unii Europejskiej przyjeta

nastepujace cztery kluczowe akty prawa azylowego, stanowiace pierwszy

etap tworzenia wspélnego europejskiego systemu azylowego®:

* rozporzagdzenie (WE) 343/2003 ustanawiajace kryteria i mechani-

zmy okreslania paistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpa-
trzenie wniosku o azyl ztozonego w jednym z paristw cztonkowskich
przez obywatela paiistwa trzeciego (dalej: rozporzadzenie 343/2003
lub rozporzadzenie dubliriskie)*;

dyrektywa 2003/9/WE okreslajaca standardy minimalne dla przyj-
mowania os6b ubiegajacych si¢ o azyl (dalej: dyrektywa 2003/9/WE
lub dyrektywa recepcyjna)*';

dyrektywa 2004/83/WE w sprawie minimalnych standardéw do-
tyczacych kwalifikowania i statusu obywateli padstw trzecich
lub bezpanstwowcéw jako uchodzcéw lub jako osoby z innych

przyczyn potrzebujace ochrony mie¢dzynarodowej oraz zakresu

¥ Na ten temat zob. takze K.-M. KYRIERI, A. PAHLADSINGH, The European Asylum Sys-

tem and Minimum Standards: ‘Suggestions for practice and policy’, EIPA Working Pa-

per 2010/W/o2, s. 6.

40

Rozporzadzenie Rady (WE) 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 roku ustanawiajace

kryteria i mechanizmy okre$lania Paristwa Czlonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o azyl ztozonego w jednym z Paristw Cztonkowskich przez

obywatela panistwa trzeciego (Dz. Urz. UE L 050 z 25 lutego 2003 roku, s. 1).
41

Dyrektywa Rady 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 roku okreslajaca standar-

dy minimalne dla przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl (Dz. Urz. UE L o031

z 6 marca 2003 roku, s. 18).
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przyznawanej ochrony (dalej: dyrektywa 2004/83/WE lub dyrek-
tywa kwalifikacyjna)®;

* dyrektywa 2005/85/WE w sprawie minimalnych norm dotycza-
cych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w panstwach
cztonkowskich (dalej: dyrektywa 2005/85/WE lub dyrektywa

proceduralna)®.

Do prawa azylowego Unii Europejskiej nalezy zaliczy¢ jeszcze
przede wszystkim dyrektywe 2001/55/WE w sprawie minimalnych
standardéw przyznawania ochrony tymczasowej (dalej: dyrektywa
2001/55/WE lub dyrektywa o ochronie tymczasowej)*, nigdy do-
tad nie stosowang w praktyce, oraz dyrektywe 2003/86/WE w spra-
wie prawa do taczenia rodzin®’, w szczegélnosci w czesci dotyczacej
taczenia rodzin uchodzcéw (rozdziat V), i dyrektywe 2003/109/WE
dotyczacy statusu obywateli panstw trzecich bedacych rezydentami
dtugoterminowymi (dalej: dyrektywa o rezydentach diugotermino-

wych)*, po rozszerzeniu jej zakresu na osoby korzystajace z ochrony

4 Dyrektywa Rady 2004/83/WE z 29 dnia kwietnia 2004 roku w sprawie minimal-

nych standardéw dotyczacych kwalifikowania i statusu obywateli paristw trzecich
lub bezpanstwowc6w jako uchodzcéw lub jako osoby z innych przyczyn potrzebu-
jace ochrony miedzynarodowej oraz zakresu przyznawanej ochrony (Dz. Urz. UE
L 304 z 30 wrzesnia 2004 roku, s. 12).

4

Dyrektywa Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 roku w sprawie minimalnych
norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w Paristwach
Cztonkowskich (Dz. Urz. UE L 326 z 13 grudnia 2005 roku, s. 13).

44

Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 roku w sprawie minimalnych
standardéw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu
wysiedlencéw oraz $rodkéw wspierajacych réwnowage wysitkéw miedzy Panistwa-
mi Czlonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich oséb wraz z jego nastepstwami
(Dz.Urz. WE L 212 z 7 sierpnia 2001 roku, s. 12).

45

Dyrektywa Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrze$nia 2003 roku w sprawie prawa do
taczenia rodzin (Dz. Urz. UE L 251 z 3 pazdziernika 2003 roku, s. 12).
46

Dyrektywa Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 roku dotyczaca statusu
obywateli paristw trzecich bedacych rezydentami diugoterminowymi (Dz. Urz. UE
L 16 z 23 stycznia 2004 roku, s. 44).
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mi¢dzynarodowej. Mozna takze wspomnieé¢ w tym miejscu o rozpo-
rzadzeniu (UE) 439/2010 w sprawie utworzenia Europejskiego Urze-
du Wsparcia w dziedzinie Azylu (dalej: rozporzadzenie dotyczace
EASQO)*" oraz decyzji 573/2007/WE ustanawiajacej Europejski Fun-
dusz na rzecz UchodZzcéw na lata 2008—2013%. Nie ma natomiast
powodu, by do unijnego prawa azylowego zaliczaé takie akty, jak rozpo-
rzadzenie (WE) 2007/2004 ustanawiajace Europejska Agencje Zarza-
dzania Wspétpraca Operacyjna na Zewngetrznych Granicach Paristw
Cztonkowskich Unii Europejskiej (Frontex) czy inne rozporzadzenia
dotyczace spraw granicznych®.

Rozporzadzenie dubliniskie ustanawia kryteria i mechanizmy okre-
$lania panistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wnio-
sku o udzielenie azylu zlozonego przez obywatela panstwa trzeciego
w jednym z panstw cztonkowskich (art. 1). Wniosek o udzielenie azy-
lu oznacza w tym kontekscie wniosek, ktéry moze by¢ rozumiany jako
wniosek o zapewnienie przez paristwo cztonkowskie ochrony miedzyna-
rodowej na podstawie Konwencji genewskiej. Kazdy wniosek o ochrone
mi¢dzynarodows jest uznawany za wniosek o udzielenie azylu, chy-
ba ze obywatel paristwa trzeciego wyraznie wnioskuje o inny rodzaj
ochrony, ktéra moze by¢ stosowana oddzielnie (art. 2 lit. ¢). Zgodnie

z najwazniejszg zasada sformutowana w rozporzadzeniu dublinskim,

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 439/2010 z dnia 19 maja
2010 roku w sprawie utworzenia Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azy-
lu (Dz. Urz. UE L 132 z 29 maja 2010 roku, s. 11).

48

Decyzja nr 573/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 maja 2007
roku ustanawiajaca Europejski Fundusz na rzecz UchodZcéw na lata 2008—2013
jako cze$¢ programu ogdlnego Solidarno$¢ i zarzadzanie przeptywami migracyj-
nymi oraz uchylajaca decyzj¢ Rady 2004/904/WE (Dz. Urz. UE L 144 z 6 czerw-
ca 2007 roku, s. 1).

# Na ten temat zob. takze A. WEBER, ,Das europiische Fliichtlings- und Migration-

srecht im Lichte des EU-Verfassungsentwurt”, [w:] Die Europdiische Union — Ein
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts?, red. E. PACHE, Baden-Baden 2005,
s.611n.
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lezaca u podstaw tzw. systemu dubliriskiego, bedacego pierwszym —
pod wzgledem chronologicznym, ale takze merytorycznym — elemen-
tem wspdlnego europejskiego systemu azylowego, wniosek o udzielenie
azylu kazdego obywatela paristwa trzeciego, ktory sktada swéj wniosek
jakiemukolwiek paristwu cztonkowskiemu Unii Europejskiej na grani-
cy lub na jego terytorium, jest rozpatrywany zawsze przez tylko jedno
paristwo cztonkowskie, ktérym jest pafistwo wskazane w rozporzadze-
niu jako wlasciwe na podstawie wymienionych tam kryteriéw (art. 3
ust. 1). Kryteria okreslania paistwa cztonkowskiego odpowiedzialne-
go za rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu stosuje si¢ w kolejno-
$ci, w jakiej s3 one wymienione w rozdziale III rozporzadzenia (art. 5
ust. 1). Paristwo cztonkowskie odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku
na podstawie tych kryteriéw jest zobowigzane do przejecia osoby ubie-
gajacej si¢ o azyl, ktéra ztozyla swéj wniosek w innym paristwie czton-
kowskim (art. 16 ust. 1 lit. 2)>°.

Pierwsze kryterium odnosi si¢ do oséb ubiegajacych si¢ o azyl be-
dacych matoletnimi pozbawionymi opieki — w ich przypadku padstwem
cztonkowskim odpowiedzialnym za rozpatrzenie wniosku jest to pan-
stwo, w ktérym legalnie przebywa cztonek rodziny, pod warunkiem ze
lezy to w najlepszym interesie matoletniego. W razie braku cztonka ro-
dziny panistwem czltonkowskim odpowiedzialnym za rozpatrzenie wnio-
sku jest to paristwo, w ktérym maloletni zlozyl wniosek o udzielenie
azylu (art. 6). Podobne kryteria, oparte na wi¢zach rodzinnych, stosuje si¢
w pierwszej kolejnosci takze do oséb petnoletnich. W sytuacii, gdy osoba
ubiegajaca si¢ o azyl ma czlonka rodziny, ktéry zostal upowazniony do
zamieszkiwania na stale jako uchodzca w jednym z paristw cztonkow-
skich, to wtasnie panstwo jest odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku

o udzielenie azylu, pod warunkiem Ze zainteresowana osoba sobie tego

*0 Na temat tresci rozporzadzenia zob. takze H. BATTJES, ,A Balance between Fairness
and Efficiency? The Directive on International Protection and the Dublin Regula-
tion”, European Journal of Migration and Law, 2002, 4 (2),s.179 i n.
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zyczy (art. 7). Jezeli osoba ubiegajaca si¢ o azyl, ktérej wniosek nie zo-
stal jeszcze po raz pierwszy rozpatrzony co do istoty, ma cztonka rodzi-
ny w jednym z paristw cztonkowskich, to paristwo jest odpowiedzialne
za rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu, pod warunkiem, ze zainte-
resowana osoba sobie tego zyczy (art. 8).

Druga grupa kryteriéw jest zwigzana z posiadanymi przez oso-
by ubiegajace si¢ o azyl dokumentami, w przypadku ktérych bierze si¢
pod uwage sam fakt wydania dokumentu lub fakt ten w potaczeniu z ro-
dzajem dokumentu i terminem jego waznosci. W sytuacji, gdy osoba
ubiegajaca si¢ o azyl jest w posiadaniu waznego dokumentu stalego po-
bytu, odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu jest
panstwo cztonkowskie, ktére dokument wydato (art. 9 ust. 1). To samo
odnosi sig, co do zasady, do wizy (art. 9 ust. 2). W przypadku, gdy oso-
ba ubiegajaca si¢ o azyl jest w posiadaniu wiecej niz jednego waznego
dokumentu statego pobytu lub wiecej niz jednej waznej wizy wydanych
przez rézne panstwa czlonkowskie, odpowiedzialnos¢ za rozpatrzenie
wniosku o udzielenie azylu spoczywa na:

* paristwie cztonkowskim, ktére wydato dokument statego pobytu
przyznajacy prawo do najdiuzszego okresu pobytu lub, w przy-
padku identycznych okreséw waznosci, pafistwie cztonkowskim,
ktére wydato dokument statego pobytu o najpézniejszej dacie
wygasniecia;

* paristwie cztonkowskim, ktére wydato wizg¢ o najpézniejszej dacie
wygasnigcia, w przypadku wiz tego samego rodzaju;

* panstwie cztonkowskim, ktére wydato wiz¢ o najdtuzszym okre-
sie waznosci lub, przy identycznych okresach waznosci, paristwie
cztonkowskim, ktére wydato wize o najpézniejszej dacie wygasnig-

cia, w przypadku wiz réznego rodzaju (art. 9 ust. 3).

Jesli osoba ubiegajaca si¢ o azyl jest w posiadaniu wytacznie jedne-

go lub wigkszej liczby dokumentéw statego pobytu, ktérych waznoéé
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wygasta mniej niz sze$¢ miesiecy wezesniej i ktére umozliwily jej
rzeczywisty wjazd na terytorium panstwa cztonkowskiego, powyzsze
zasady stosuje si¢ tak dtugo, jak dtugo wnioskodawca nie opusci tery-
torium panstwa cztonkowskiego. W sytuacji, gdy osoba ubiegajaca si¢
o azyl jest w posiadaniu jednego lub wigkszej liczby dokumentéw sta-
tego pobytu, ktérych waznosé wygasta wiecej niz dwa lata wezesniej
lub jednej lub wickszej liczby wiz, ktérych waznosé wygasta wiecej niz
sze$¢ miesigcy wezesniej 1 umozliwily jej rzeczywisty wjazd na tery-
torium paristwa cztonkowskie oraz gdy nie opuscita ona terytorium
Unii Europejskiej, za rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu odpo-
wiedzialne jest pafistwo cztonkowskie, w ktérym wniosek jest sktada-
ny (art. 9 ust. 4).

Jesli na podstawie kryteriéw opartych na wigzach rodzinnych
lub dokumentach upowazniajacych do wjazdu i pobytu w panstwie
cztonkowskim nie mozna wskaza¢ podmiotu odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu, stosowane sa kolejne kry-
teria wymienione w rozporzadzeniu (WE) 343/2003. W wypadku
ustalenia na podstawie dowodéw lub poszlak, ze osoba ubiegajaca si¢
o azyl przekroczyta niezgodnie z przepisami granice ladowa, mor-
ska lub powietrzna paristwa cztonkowskiego, przybywajac z paistwa
trzeciego, odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku o udzielenie azy-
lu jest panistwo cztonkowskie, do ktérego w ten sposéb dana oso-
ba wjechata. Odpowiedzialno$¢ wygasa jednak z uptywem dwunastu
miesi¢cy od dnia, w ktérym nastgpito nielegalne przekroczenie gra-
nicy (art. 10 ust. 1). Jesli paistwo cztonkowskie nie moze w ogé-
le lub nie moze dluzej ponosi¢ odpowiedzialnosci zgodnie z tym
kryterium oraz w sytuacji, gdy na podstawie dowodéw lub poszlak
ustalono, ze osoba ubiegajaca si¢ o azyl, ktéra wjechata na teryto-
rium panstw cztonkowskich niezgodnie z prawem lub dla ktérej nie
mozna ustali¢ okolicznosci wjazdu, w momencie sktadania wniosku

mieszkata w panistwie cztonkowskim nieprzerwanie przez okres co

35



WSPOLNY EUROPEJSKI SYSTEM AZYLOWY — STAN OBECNY I PERSPEKTYWY ROZWOJU

najmniej pigciu miesiecy, odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku
jest to panistwo. Jezeli wnioskodawca mieszkat uprzednio przez okres
co najmniej pieciu miesiecy w kilku panistwach cztonkowskich, od-
powiedzialne za rozpatrzenie wniosku jest pafistwo czlonkowskie,
w ktorym mieszkal ostatnio (art. 10 ust. 2).

Po kryteriach zwigzanych z nielegalnym wjazdem do glosu do-
chodza trzy ostatnie kwestie brane pod uwage. Jesli obywatel paristwa
trzeciego wjezdza na terytorium panstwa cztonkowskiego, w ktérym
zniesiono dla niego obowiazek posiadania wizy, za rozpatrzenie wnio-
sku o udzielenie azylu odpowiedzialne jest to pafistwo (art. 11 ust. 1).
W przypadku, gdy wniosek o udzielenie azylu zostal zlozony w mig-
dzynarodowej strefie tranzytowej lotniska paristwa cztonkowskiego, za
rozpatrzenie odpowiedzialne jest to wlasnie panistwo (art. 12). I wresz-
cie, jesli na podstawie zadnego z wymienionych kryteriéw nie mozna
wyznaczy¢ pafistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie
wniosku o udzielenie azylu, wlasciwe jest pierwsze paristwo cztonkow-
skie, w ktérym wniosek zostal ztozony (art. 13).

Zgodnie z tzw. klauzula humanitarng z art. 15 rozporzadzenia
dubliriskiego, kazde panstwo czlonkowskie, nawet jesli nie jest od-
powiedzialne na podstawie kryteriéw wymienionych w tym akcie,
moze polaczy¢ cztonkéw rodziny w rozumieniu art. 2 lit. i, jak réw-
niez innych krewnych pozostajacych na utrzymaniu, z przyczyn hu-
manitarnych, opartych w szczegélnosci na wzgledach rodzinnych lub
kulturowych. W takim przypadku to paistwo cztonkowskie rozpatruje
wniosek o udzielenie azylu. Osoby zainteresowane muszg wyrazi¢ zgo-
de na powyzsze rozwiagzanie. W sytuacji, gdy zainteresowana osoba jest
uzalezniona od pomocy innej osoby, z powodu cigzy lub opieki nad nie-
mowleciem, powaznej choroby, powaznego uposledzenia lub podeszlego
wieku, paiistwa czlonkowskie nie roztaczajg lub tacza osoby ubiegajace
si¢ 0 azyl z osobg spokrewniong przebywajaca na terytorium jednego

z pafistw cztonkowskich, pod warunkiem, ze wiezy rodzinne istniaty juz
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w kraju pochodzenia. Jezeli osoba ubiegajaca si¢ o azyl jest matoletnim
pozbawionym opieki, ktéry posiada w innym paristwie cztonkowskim
krewnego lub krewnych, ktérzy moga si¢ nim zaopiekowa¢, pafistwa
cztonkowskie, w miar¢ mozliwosci, taczg matoletniego z krewnym lub
krewnymi, chyba Ze nie lezy to w najlepszym interesie maloletniego.
W rozporzadzeniu dubliriskim umieszczono réwniez tzw. klauzulg su-
werennosci, ktéra umozliwia kazdemu panstwu cztonkowskiemu roz-
patrzenie otrzymanego wniosku o udzielenie azylu, nawet jezeli za takie
rozpatrzenie nie jest odpowiedzialne (art. 3 ust. 2). Istota tej klauzu-
li jest catkowita swoboda panstwa cztonkowskiego odnosnie do podje-
cia decyzji o przyjeciu zobowiazan zwigzanych z odpowiedzialnoscia.
Rozporzadzenie nie okresla w zaden sposéb przyczyn, dla ktérych de-
cyzja moze byé podjeta.

Ustalenie przy pomocy kryteriéw dubliriskich panstwa cztonkow-
skiego wtasciwego do rozpatrzenia wniosku azylowego jest mozliwe
tylko wéwczas, gdy znana jest tozsamos¢ osoby sktadajacej wniosek.
Dla wlasciwego stosowania rozporzadzenia (WE) 343/2003 koniecz-
na jest takze znajomo$¢ tozsamosci oséb zatrzymanych w zwiazku
z nielegalnym przekroczeniem granicy zewngtrznej Unii Euro-
pejskiej. Paristwa cztonkowskie powinny mieé¢ ponadto mozliwo$¢
sprawdzenia, czy cudzoziemiec przebywajacy nielegalnie na ich te-
rytorium wystapil o azyl w innym paristwie cztonkowskim. Dlatego,
na mocy rozporzadzenia (WE) 2725/2000°!, zostal stworzony sys-
tem Eurodac, stuzacy do poréwnywania odciskéw palcéw w celu sku-
tecznego stosowania regulacji dubliniskiej. W ramach tego systemu
kazde paristwo cztonkowskie natychmiast pobiera odciski wszystkich

palcéw od kazdej osoby ubiegajacej si¢ o azyl w wieku co najmniej

>! Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2725/2000 z dnia 11 grudnia 2000 roku dotycza-
ce ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania odciskéw palcéw w celu sku-
tecznego stosowania Konwencji Dublinskiej (Dz. Urz. WE L 316 z 15 grudnia
2000 roku, s. 1).
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14 lat i przesyla wraz z innymi danymi do jednostki centralnej sys-
temu, gdzie sa niezwlocznie rejestrowane w centralnej bazie danych
i poréwnywane z odciskami palcéw przestanymi przez inne parnstwa
cztonkowskie i przechowywanymi juz w bazie (art. 4 ust. 1—3). Tra-
fiaja do niej réwniez odciski palcéw pobierane niezwlocznie od kaz-
dej osoby w wieku co najmniej 14 lat, ktéra zostata zatrzymana przez
wlasciwe organy kontrolne w zwiazku z nielegalnym przekroczeniem
granicy ladowej, morskiej lub powietrznej panistwa cztonkowskiego,
a ktéra przybyta z panstwa trzeciego i nie zostata zawrécona (art. 8
ust. 1). Ponadto, w celu sprawdzenia, czy cudzoziemiec przebywajacy
nielegalnie na terytorium panstwa cztonkowskiego ztozyt wezesniej
wniosek o udzielenie azylu w innym paristwie cztonkowskim, kaz-
de paristwo cztonkowskie moze przestaé¢ do systemu Eurodac dane
dotyczace odciskéw palcéw zwigzane z odciskami, ktére mogly by¢
pobrane od takiego cudzoziemca w wieku co najmniej 14 lat. Podsta-
wy do sprawdzenia, czy obywatel paistwa trzeciego ztozyl wezesniej
wniosek o azyl w innym panstwie cztonkowskim, wystepuja w trzech
sytuacjach. Pierwsza ma miejsce wowczas, gdy obywatel paiistwa trze-
ciego deklaruje, ze ztozyt wniosek o udzielenie azylu, lecz nie wska-
zuje panistwa czlonkowskiego, w ktérym to uczynil. Druga sytuacja
jest niewystapienie przez obywatela pafstwa trzeciego o azyl, przy
jednoczesnym sprzeciwianiu si¢, z powodu grozacego mu jakoby nie-
bezpieczenistwa, powrotowi do kraju pochodzenia. Trzecia sytuacja
polega na tym, ze obywatel panistwa trzeciego w inny sposéb prébu-
je uniemozliwi¢ swéj powrét, odmawiajac wspéipracy przy ustaleniu
swojej tozsamosci, w szczegdlnosci przez nieujawnianie lub okazy-
wanie fatszywych dokumentéw tozsamosci. Dane o odciskach pal-
céw pobrane w celu sprawdzenia, czy cudzoziemiec przebywajacy
nielegalnie na terytorium panstwa cztonkowskiego ztozyt wezesniej
wniosek o azyl w innym paristwie cztonkowskim, przesyta si¢ wytacz-

nie w celu poréwnania z danymi dotyczacymi odciskéw palcéw oséb
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ubiegajacych si¢ o azyl, przestanymi przez inne panstwa cztonkow-
skie i zarejestrowanymi juz w centralnej bazie danych, nie zapisujac
ich ani nie poréwnujac z druga kategorig danych, pobranych na pod-
stawie art. 8 ust. 1 (art. 11 ust. 1 i 3). Rozporzadzenie reguluje tak-
ze szczeg6lowo prawa oséb, ktérych dotycza dane przekazywane do
systemu Eurodac™.

W jedynym, jak dotad, sprawozdaniu z oceny systemu dubliriskie-
go, koriczacym si¢ na roku 2005, Komisja Europejska za jeden z gtéw-
nych probleméw utrudniajacych whasciwe funkcjonowanie systemu
uznala przeniesienia oséb ubiegajacych si¢ o azyl, czyli przekazywa-
nie takich oséb panstwu cztonkowskiemu majacemu przeprowadzié
docelowe postgpowanie azylowe przez panstwo cztonkowskie, kté-
re przeprowadzilo postepowanie dublinskie stuzace wskazaniu pan-
stwa wlasciwego w sprawie o udzielenie azylu. W okresie od wrzesnia
2003 roku do grudnia 2005 roku na 40 180 wnioskéw o przeniesie-
nie (przejecie odpowiedzialnosci za dang osobg) zaakceptowanych
przez adresatéw rzeczywiste przekazanie osoby ubiegajacej sie o azyl
innemu panistwu cztonkowskiemu nastapito jedynie w 16 842 przy-
padkach. Panstwa cztonkowskie czgsto stosowaty srodki polegajace
na pozbawieniu wolnosci oséb, w stosunku do ktérych wydano decy-
zj¢ o przeniesieniu, aby uniemozliwi¢ ucieczke przed przeniesieniem,
co zaniepokoito Komisj¢ Europejska, gdyz tego typu srodki powinny
by¢ rozwigzaniem ostatecznym. Nieprawidlowosci w stosowaniu roz-
porzadzenia dubliriskiego dotyczyty gtéwnie aspektéw procedural-
nych, w szczegdlnosci niedotrzymywania terminéw ztozenia wniosku
o przejecie lub udzielenia odpowiedzi na taki wniosek. Inng stabo-
§cig rozporzadzenia dubliriskiego byta niemoznos¢ stosowania go do
os6b ubiegajacych si¢ o ochrong uzupetniajaca, gdyz w momencie jego

przyjecia tej formy ochrony nie przewidywato jeszcze prawo azylowe

32 Zob. art. 18 rozporzadzenia (WE) nr 2725/2000.
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Unii Europejskiej. Nie udato si¢ osiagnaé jednolitego stosowania za-
sad i kryteriéw dubliriskich we wszystkich padstwach cztonkowskich.
Rozbieznosci interpretacyjne odnotowano w szczegélnosci w przy-
padku klauzuli suwerennosci i klauzuli humanitarnej. Zdaniem Ko-
misji, doktadniejszego okreslenia wymagaty okolicznosci i procedury
stosowania tych klauzul, przede wszystkim w celu ustalenia termi-
néw odnoszacych sie do wnioskéw przesytanych przez jedno paristwo
cztonkowskie innemu parstwu cztonkowskiemu oraz wprowadzenia
wymogu uzyskania zgody osoby ubiegajacej si¢ o azyl w przypadku
stosowania wobec niej klauzuli suwerennosci. Objasnienia wymagaty
okolicznosci, w jakich wygasa odpowiedzialno$¢ paristwa cztonkow-
skiego, a takze zasady dotyczace przejmowania matoletnich pozba-
wionych opieki. Komisja zapowiedziala ponadto zaproponowanie
terminéw sktadania wnioskéw o przyjecie z powrotem oraz skréce-
nie z szesciu do czterech tygodni terminu udzielenia odpowiedzi na
wnioski o informacje. W przypadku systemu Eurodac problemem
okazaty si¢ opdznienia w przekazywaniu danych jednostce central-
nej, mimo ze powinna je ona otrzymywac od panstw cztonkowskich
niezwlocznie. Niska liczba zarejestrowanych przypadkéw nielegalne-
go wjazdu budzita watpliwosci co do rzeczywistego wypelniania obo-
wigzku pobierania na granicy odciskéw palcéw od wszystkich oséb
nielegalnie wjezdzajacych na terytorium Unii. Cz¢$¢ danych prze-
kazywanych jednostce centralnej (6%) byta ztej jakosci. Nie usuwano
systematycznie z systemu niektérych danych, np. oséb ubiegajacych
sie o azyl, ktére uzyskaly obywatelstwo w paristwie cztonkowskim.
Zbyt czgsto obywatele paristw trzecich korzystali z mozliwosci zwré-
cenia si¢ do panstw czlonkowskich o sprawdzenie informacji na ich
temat w bazie Eurodac. Ogélna ocena Komisji Europejskiej byta jed-
nak taka, Ze zasadniczo rozporzadzenie dubliriskie jest stosowane pra-
widlowo i rzeczywiscie tworzy sprawnie dziatajacy system dla potrzeb

okreslania pafistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie
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wniosku azylowego™. W toku konsultacji politycznych zwigzanych
z zielona ksiega dotyczaca wspélnego europejskiego systemu azylo-
wego™* panstwa czlonkowskie generalnie opowiedziaty si¢ za utrzy-
maniem obowigzujacego systemu dublifiskiego, uznajac jednoczesnie
potrzebe ulepszenia niektérych jego aspektéw. Stosowanie rozporza-
dzenia (WE) 343/2003 bedzie podlegato regularnym ocenom az do
zakoriczenia drugiego etapu tworzenia wspélnego europejskiego sys-
temu azylowego, natomiast pézniej ewaluacji zostang poddane réw-
niez zasady systemu dubliniskiego™.

System dubliniski jest najstarszym elementem wspélnego europej-
skiego systemu azylowego, gdyz pod wzgledem koncepcyjnym powstat
ponad dziesie¢ lat wezesniej, a formalnie dwa lata przed jego narodzina-
mi — jako pierwszy element wspétpracy panstw cztonkowskich Wspélnot
Europejskich w dziedzinie azylu, prowadzonej poczatkowo na podsta-
wie Konwencji dubliriskiej z dnia 15 czerwca 1990 roku®, ktéra weszta
w Zzycie 1 wrzesnia 1997 roku. Obecnie w systemie dublinskim uczest-

niczy az 31 pafstw — 27 panstw czlonkowskich Unii Europejskiej*” oraz

Sprawozdanie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady z oceny systemu du-
blinskiego, Bruksela, dnia 6 czerwca 2007 roku, KOM(2007) 299 wersja ostatecz-
na,s. 41n.

v

4 Zielona ksigga w sprawie przysztego wspdlnego europejskiego systemu azylowego,

Bruksela, dnia 6 czerwca 2007 roku, KOM(2007) 301 wersja ostateczna.
55 KOM(2008) 360, s. 8.

Konwencja dubliriska okreslajaca paiistwo wiasciwe dla rozpatrywania wnioskéw
o azyl zlozonych w jednym z Parstw Cztonkowskich Wspdlnot Europejskich
(Dz.Urz. WE C 254 z 19 sierpnia 1997 roku, s. 1).

7 Wielka Brytania i Irlandia powiadomity listem z dnia 30 pazdziernika 2001 roku
o swoim zamiarze wziecia udzialu w przyjeciu i stosowaniu rozporzadzenia dublini-
skiego. W sprawie Danii zob. Umowe pomigdzy Wspélnota Europejska i Krélestwem
Danii w sprawie kryteriéw i mechanizméw okreslania Paristwa Cztonkowskiego
wiasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego w Danii lub innym Pan-
stwie Cztonkowskim Unii Europejskiej, i systemu Eurodac do poréwnywania odci-
skéw palcow w celu skutecznego stosowania Konwencji Dubliriskiej (Dz. Urz. UE
L 66 z 8 marca 2006 roku, s. 38).
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Islandia, Norwegia®®, Szwajcaria® i Liechtenstein®. Wydawacé by si¢ za-
tem moglo, ze ramy prawne powinny by¢ dopracowane, a skuteczno$¢
wysoka, dzigki do§wiadczeniom ptynacym z wieloletniej praktyki. Tym-
czasem nie udalo si¢ osiggnaé ani jednego, ani drugiego. Trybunat Spra-
wiedliwosci mial juz okazje przyznaé, ze przepisy rozporzadzenia (WE)
343/2003 s3 niejasne. Skutecznos¢ jest takze wielce dyskusyjna w $wietle
danych statystycznych dotyczacych postepowari dubliniskich.

Trybunal Sprawiedliwosci wypowiedzial si¢ na temat przepiséw
art. 20 rozporzadzenia (WE) 343/2003. Na mocy art. 20 ust. 1 lit. d,
przeniesienia osoby ubiegajacej si¢ o azyl do paristwa cztonkowskiego,
ktére jest zobowiazane do ponownego jej przyjecia, dokonuje si¢ tak
szybko, jak to mozliwe, a najpézniej w ciagu szesciu miesiecy od wyra-
zenia zgody na przyjecie z powrotem przez inne paristwo cztonkowskie
lub od podjecia decyzji w sprawie odwotania lub rewizji w przypadku,
gdy maja one skutek zawieszajacy. Zgodnie z art. 20 ust. 2, w sytuacji,
gdy nie dokonano przeniesienia w okresie szesciomiesi¢cznego termi-
nu, odpowiedzialno$¢ spoczywa na panstwie cztonkowskim, w ktérym
ztozono wniosek o udzielenie azylu. Zdaniem Trybunatu, z brzmienia
tych przepiséw nie wynika jasno, czy termin na wykonanie przekaza-

nia zaczyna biec juz od momentu wydania tymczasowego orzeczenia

% Zob. Umowe miedzy Wspdlnota Europejska a Republika Islandii i Krélestwem
Norwegii dotyczaca kryteriéw i mechanizméw okreslania pafistwa wiasciwego dla
rozpatrywania wniosku o azyl ztozonego w Panstwie Cztonkowskim lub w Islandii
lub Norwegii (Dz. Urz. WE L 93 z 3 kwietnia 2001 roku, s. 40).

59

Zob. Umowe miedzy Wspélnotg Europejska a Konfederacja Szwajcarsky dotycza-
ca kryteriéw i mechanizméw umozliwiajacych okreslanie pafistwa wiasciwego dla
rozpatrywania wniosku o azyl ztozonego w panistwie cztonkowskim lub w Szwajca-
rii (Dz. Urz. UE L 53 z 27 lutego 2008 roku, s. 5).

60

Zob. Protokét miedzy Wspélnota Europejska, Konfederacja Szwajcarska i Ksie-
stwem Liechtensteinu o przystgpieniu Ksiestwa Liechtensteinu do Umowy po-
miedzy Wspélnota Europejska 1 Konfederacja Szwajcarska dotyczacej kryteriéw
i mechanizméw umozliwiajacych okreslanie paristwa wiasciwego dla rozpatrywa-
nia wniosku o udzielenie azylu ztozonego w paristwie cztonkowskim lub w Szwaj-
carii (Dz. Urz. UE L 160 z 18 czerwca 2011 roku, s. 39).
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sadowego zawieszajacego wykonanie transferu, czy tez jedynie od mo-
mentu wydania orzeczenia sadowego rozstrzygajacego sprawe co do
istoty. Poniewaz zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sadéw unij-
nych przy dokonywaniu wyktadni przepisu prawa Unii nalezy bra¢
pod uwage nie tylko jego brzmienie, lecz takze jego kontekst oraz
cele regulacji, ktorej czg¢s¢ stanowi, Trybunat byt w stanie udzieli¢ od-
powiedzi na pytanie sadu szwedzkiego. Stwierdzit on, ze wyktadni
art. 20 ust. 1 lit. d oraz art. 20 ust. 2 nalezy dokonywaé w ten sposéb,
iz w przypadku, gdy ustawodawstwo wnioskujacego panstwa czton-
kowskiego dopuszcza odwotanie o skutku zawieszajacym, termin na
wykonanie przekazania zaczyna biec nie w momencie wydania tym-
czasowego orzeczenia sadowego zawieszajacego wykonanie transferu,
lecz dopiero poczawszy od wydania orzeczenia sadowego rozstrzyga-
jacego sprawe co do istoty, ktére nie moze juz stanowié przeszkody
dla takiego wykonania®.

Nie mozna oczywiscie negowac faktu, ze lezaca u podstaw syste-
mu dublinskiego idea dzielenia si¢ przez panstwa czlonkowskie odpo-
wiedzialnoscig doprowadzita do rewolucyjnych zmian w zakresie zasad
rzadzacych wlasciwoscig organéw w krajowych postgpowaniach admi-
nistracyjnych w sprawach o nadanie cudzoziemcom statusu uchodzcy
(i w konsekwencji réwniez postepowaniach sadowych w przypadkach za-
skarzenia ostatecznej decyzji administracyjnej). Sytuacja, w ktérej pan-
stwo cztonkowskie nie rozpatruje wszystkich wnioskéw o udzielenie
azylu ztozonych na jego terytorium i jednoczesnie rozpatruje wnioski
wniesione do organéw innych panstw cztonkowskich, wiaze si¢ z zaak-
ceptowaniem przez 31 cztonkéw systemu daleko posunietej ingerencji

w jedng z dziedzin (wiasciwo$¢ organéw administracyjnych i sadowych)

1 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 29 stycznia 2009 roku w sprawie C-19/08
Migrationsverket przeciwko Edgarowi Pefrosianowi, Nelli Petrosian, Svetlanie Pe-
trosian, Davidowi Petrosianowi, Maxime Petrosianowi, Zb. Orz. 2009, s. I-00495,

pkt 32-34 1 54.
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sktadajacych si¢ na istote suwerennosci pafistwowej®?. Zakres zmiany we
wiasciwosci organéw krajowych w sprawach o udzielenie azylu mozna

zobaczy¢ na przyktadzie stosunkéw polsko-niemieckich.

Tabela 1. Wspétpraca Polski i Niemiec w ramach systemu dublisiskiego

w latach 2008—2010

i ok . gl Liczba oséb Liczba oséb
Liczba wnioskéw | Liczba wnioskéw o . 12T )
o przejecie o przejecie ubiegajacych sig ubiegajacych si¢
Rok skierowanych skierowanych 0 azyl o azyl
przez Niemcy przez Polske przekaz?nych przekazanych
do Polski do Niemiec przez Niemcy przez Polske
do Polski do Niemiec
2008 806 25 425 16
2009 1053 22 483 3
2010 1128 25 545 15

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Asy/ in Zahlen 2008. Tabellen, Diagramme,
Karten, Erlduterungen, Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Nirnberg 2008, . 39
i n; Asyl in Zahlen 2009. Tabellen, Diagramme, Karten, Erliuterungen, Bundesamt fiir
Migration und Fliichtlinge, Niirnberg 2009, s. 39 i n.; Das Bundesamt in Zablen 20 r0.
Asyl, Migration, auslindische Bevélkerung und Integration, Bundesamt fiir Migration und
Fluchtlinge, Nirnberg 2011, s. 41 i n.

Pozytywna ocena Komisji odnosi si¢ jednak raczej do funkcjo-
nowania systemu w sensie formalnym, a nie faktycznym. Zbyt matg
wage przyktada ona do rzeczywistych skutkéw postgpowan dublin-
skich, a zatem do tego, czy zostal osiggni¢ty zamierzony cel regulacji,
czy tez nie, a wszak to wlasnie rzeczywiste skutki (przekazania oséb
ubiegajacych si¢ o azyl w sensie dostownym, a nie ,na papierze”, w de-
cyzji administracyjnej, ktora nie jest wykonywana) przesadzaja o tym,
czy caly wspélny europejski system azylowy od poczatku funkcjonuje

prawidlowo, zaréwno z punktu widzenia potrzeb, praw i obowigzkéw

62 Na ten temat zob. takze 1. WROBEL, Europeizacja prawa imigracyjnego Republiki Fe-
deralnej Niemiec w latach 1999—2009, Wroclaw 2010, s. 182 1 n.
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os6b ubiegajacych si¢ o azyl, jak i intereséw panstw cztonkowskich,
w szczegdlnosci oczywistej konieczno$ci sprawiedliwego dzielenia sig
cigzarami zwigzanymi z przyjmowaniem os6b ubiegajacych si¢ o azyl
oraz réwnie oczywistej koniecznosci walki z naduzyciami ze strony ta-
kich oséb. Najstabszym ogniwem systemu dubliniskiego jest wykony-
wanie decyzji administracyjnych wieficzacych postepowania w sprawie
okreslenia panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrze-
nie wniosku o udzielenie azylu. Wiaze si¢ to zaréwno z odmowami
panstw cztonkowskich wezwanych do przejecia oséb ubiegajacych si¢
o azyl (ponad 27%), jak i niechecia tych ostatnich do dobrowolnego
udania si¢ do panstwa cztonkowskiego innego niz to, w ktérym zto-
zyly swéj wniosek (transfer dobrowolny). Praktyka dobitnie dowodzi,
ze paristwa cztonkowskie zbyt rzadko korzystaja z transferu nadzo-
rowanego lub transferu konwojowanego jako sposobéw wykonania
decyzji wydawanych w postgpowaniach dublinskich®. Wszak w przy-
padku mniej niz potowy (42%) zaakceptowanych wnioskéw o przeje-
cie osoby ubiegajacej si¢ o azyl doszto do jej rzeczywistego przejecia.
W tym kontekscie mozna zrozumie¢ czgste stosowanie przez paristwa
cztonkowskie $rodkéw polegajacych na pozbawieniu wolnosci, aczkol-
wiek zamiast nich nalezaloby stworzy¢ i sigga¢ w pierwszym rzedzie
po zachety prawno-instytucjonalne do zgodnego z prawem wykony-
wania decyzji dublinskich przez osoby ubiegajace si¢ o azyl. Jakie sa
ostateczne praktyczne skutki stosowania regulacji dublinskich, moz-
na przesledzi¢ na przyktadzie wspétpracy Niemiec z innymi paristwa-

mi cztonkowskimi w tym zakresie.

8 Zob. art. 7 rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1560/2003 z dnia 2 wrze$nia
2003 roku ustanawiajace szczegStowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE)
nr 343/2003 ustanawiajacego kryteria i mechanizmy okreslania Paristwa Czlonkow-
skiego wlasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, ztozonego w jednym z Paristw
Cztonkowskich przez obywatela paistwa trzeciego (Dz. Urz. UE L 222 z 5 wrze-
$nia 2003 roku, s. 3).
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Tabela 2. Wspélpraca Niemiec z innymi cztonkami systemu dublinskiego

w 2010 roku

Udzial Udziat
. wnioskow . wnioskéw
Liczba I',‘{)CZII))? ~ wyko- Liczba LLC‘ZI:T ~ wyko-
, wnioskéw | 0. "I nanych | wnioskéw 050D tIbIE nanych
Wspét- . . | gajacych . . gajacych .
racui oprzejecie | ST | W ogolnej | o przeje- eoamvl | Y ogolnej
P a}cu1 A€ | skierowa- | ~€°2% liczbie cie skie- Sl 0 azy liczbie
paristwo przekaza- or przeka- .
nych przez nveh przez wnioskéw | rowanych zanvch wnioskow
Niemcy YeLp skierowa- | do Niemiec Y1 skierowa-
Niemcy do Niemiec
nych przez nych
Niemcy do Niemiec
Austria 473 179 38% 118 63 53%
Belgia 379 175 46% 561 192 34%
Bulgaria 83 17 20% 6 o 0%
Szwajcaria 338 141 42% 354 179 51%
Republika o o
Caeska 85 28 33% 1§ 9 60%
Dania 77 30 39% 59 38 64%
Hiszpania 166 76 46% 5 I 20%
Finlandia 64 21 33% 73 27 37%
Francja 613 22§ 37% 579 218 38%
Grecja 2458 55 2% 8 5 63%
Wegry 443 200 45% 6 4 67%
Wiochy 1159 395 34% 64 6 9%
Litwa 69 25 36% 2 I 50%
Luksemburg 20 9 45% 18 8 44%
Malta 105 18 17% o o -
Niderlandy 297 101 34% 212 118 56%
Norwegia 423 185 44% 229 143 62%
Polska 1128 545 48% 25 15 60%
Rumunia 69 28 41% 4 2 50%
Szwecja 698 311 45% 279 132 47%
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Tabela 2. cd.
Udziat Udziat
. wnioskow . wnioskéw
Liczba I',ACZb? wyko- Liczba ]',ACZb".I wyko-
1osks 0s6b ubie- h 105k 0s6b ubie- h
Wipot- whioskéw r— nanych | wnioskéw - nanych
s o przejecie Foorog] wogoélnej | o przeje- oot w ogélnej
Afistwo skierowa- vekaa liczbie cie skie- ek liczbie
P nych przez }: ch praes wnioskéw | rowanych I;an h wnioskéw
Niemcy yerp skierowa- | do Niemiec Y1 skierowa-
Niemcy e do Niemiec -
Niemcy do Niemiec
Stowenia 52 22 42% 4 I 25%
Stowacja 90 26 29% 7 3 43%
ﬁvr;etgria 108 18 17% 246 137 56%
Cypr 10 b.d. - 2 b.d. -
Estonia 6 b.d. - o b.d. -
Irlandia 8 b.d. - 3 b.d. -
Islandia I b.d. - 4 b.d. -
Lotwa o b.d. - o b.d. -
Portugalia 10 b.d. - 5 b.d. -

b.d. — brak danych®

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Das Bundesamt in Zahlen 2010...,s. 41 1 n.

W przypadku systemu Eurodac musi dziwié, ze wciaz nie wyeli-

minowano najprostszych btedéw, a nawet obserwuje si¢ ich narastanie,

nie wspominajac w tym miejscu w ogdle o istotniejszych zrédtach pro-

bleméw, takich jak niejasne przepisy rozporzadzenia (WE) 2725/2000.

Pierwszym przyktadem razacych niedociagni¢c sa opéznienia w dokony-

waniu operacji w systemie — w 2009 roku utrzymywata si¢, podobnie jak

w roku 2008, tendencja zwyzkowa w tym zakresie i wzrosta ogélna liczba

# W zestawieniu dokonanym przez Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge nie
uwzgledniono paristw cztonkowskich z mniej niz o§mioma przekazanymi osobami.
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op6znien w przesytaniu danych, tj. wydluzeniu ulegt czas migdzy pobra-
niem odciskéw palcéw a przestaniem ich do centralnej jednostki Eurodac.
Skrajny odnotowany przypadek, to 36,35 dnia na przestanie danych ka-
tegorii 2 przez Grecje. Inne panistwa cztonkowskie, ktére przesytaja dane
z duzym opéznieniem, to Rumunia, Islandia, Wielka Brytania, Hiszpa-
nia, Stowacja i Dania. Drugim przyktadem jest jakos¢ operacji. W 2009
roku $redni wskaznik odrzuconych operacji dla wszystkich panstw czton-
kowskich wyniést 7,87%, czyli nieznacznie wzrést on w stosunku do lat
poprzednich (w 2008 roku — 6,4%; w 2007 roku — 6,13%). W dziewig-
ciu panistwach cztonkowskich wskaznik odrzucenia wynosit ponad 10%:
w Niderlandach (az 19,28%), na Malcie, w Estonii, Luksemburgu, Fin-
landii, Szwecji, Wielkiej Brytanii, Francji i Niemczech. Komisja Eu-
ropejska niezmiennie podkresla, ze wskaznik odrzuconych operacji nie
zalezy od niedoskonatosci technologii czy systemu. Wynika on gtéwnie
z niskiej jako$ci obrazéw odciskéw palcéw przestanych przez panstwa
cztonkowskie, ludzkich btedéw lub nieprawidlowej konfiguracji sprzetu
uzywanego przez panstwa cztonkowskie do przesytu®.

System dubliniski, jako pierwszy element wspélnego europejskiego
systemu azylowego, powinien opiera¢ si¢ na zasadzie solidarnosci mig-
dzy panistwami cztonkowskimi. Obok klauzul humanitarnej i suweren-
nosci powinna pojawic¢ si¢ klauzula solidarnosci, umozliwiajaca przejecie
odpowiedzialnosci za rozpatrywanie wnioskéw o udzielenie azylu od

panstwa cztonkowskiego znajdujacego sie w szczegdlnie trudnej sytuacji

% Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady. Sprawozdanie rocz-
ne dla Parlamentu Europejskiego i Rady z dziatalnosci jednostki centralnej syste-
mu Eurodac w 2009 1., Bruksela, dnia 2 sierpnia 2010 roku, KOM(2010) 415 wersja
ostateczna, s. 9 i n. Zob. takze Sprawozdanie Komisji do Parlamentu Europejskie-
go i Rady. Sprawozdanie roczne dla Rady i Parlamentu Europejskiego z dziatalno-
$cijednostki centralnej systemu Eurodac w 2008 1., Bruksela, dnia 2 § wrzesnia 2009
roku, KOM(2009) 494 wersja ostateczna, s. 10 oraz Komunikat Komisji do Parla-
mentu Europejskiego i Rady. Sprawozdanie roczne dla Rady i Parlamentu Europej-
skiego z dziatalnosci jednostki centralnej systemu Eurodac w 2007 r., Bruksela, dnia
26 stycznia 2009 roku, KOM(2009) 13 wersja ostateczna, s. 9.
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zwigzanej z naglym masowym naptywem oséb potrzebujacych ochrony.
Oczywiste jest, ze klauzula ta powinna bezwzglednie obejmowaé wymébg
uzyskania zgody osoby ubiegajacej si¢ o azyl, dysponujacej odpowied-
nim zasobem informacji, a zatem $wiadomej, Ze w pierwszym przyjmu-
jacym panstwie cztonkowskim docelowe postgpowanie azylowe moze
trwa¢ duzej, a standardy przyjecia beda nizsze, z powodu chwilowego
przecigzenia systemu azylowego danego paristwa. Instytucje unijne (Ko-
misja Europejska i Parlament Europejski) zaproponowaly inne rozwig-
zanie — tzw. mechanizm tymczasowego wstrzymania, ktéry pozwalatby
w wyjatkowych przypadkach zawieszaé transfery oséb w ramach syste-
mu dubliriskiego, jednakze wigkszo$¢ panistw cztonkowskich nie odnio-

sta si¢ pozytywnie do tego pomystu.

Wykres 1. Liczba 0s6b ubiegajacych sie o azyl przypadajaca na 1000 mieszkancé6w
paristwa przyjmujacego w latach 2006—2010

Cypr

Malta
Szwecja
Liechtenstein
Norwegia
Szwajcaria
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Zrédto: Asylum Levels and Trends in Industrialized Countries 20 ro. Statistical overview
of asylum applications lodged in Europe and selected non-European countries, United Na-
tions High Commissioner for Refugees, Geneva 2011, s. 10.

% v. pop, ,EU reluctant to ease conditions for asylum-seekers”, EUobserver.com,

27.05.2011 r., http://euobserver.com/22/32406, dostep: 13.08.2011 1.
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Wyobrazenie o réznicach w skali obcigzenn dla poszczegdlnych
panstw cztonkowskich w zwigzku z przyjmowaniem przez nie oséb ubie-
gajacych si¢ o azyl daja dane Wysokiego Komisarza Narodéw Zjedno-
czonych ds. UchodZcéw na temat liczby takich oséb w przeliczeniu na
tysiac mieszkaricow panstwa przyjmujacego. Innym wskaznikiem bra-
nym pod uwage moze by¢ liczba oséb ubiegajacych sie o azyl przy-
padajaca na 1 dolara amerykanskiego PKB per capita. Konieczne jest
uwzglednianie tego rodzaju danych w dyskusjach o zasadzie solidarno-
sci w kontekscie wspélnego europejskiego systemu azylowego.

Drugim kluczowym na obecnym etapie elementem wspélnego eu-
ropejskiego systemu azylowego, bedacym bezposrednia konsekwencja
regulacji dublinskiej, jest harmonizacja warunkéw przyjmowania oséb
ubiegajacych si¢ o azyl, dokonana w drodze dyrektywy 2003/9/WE.
Harmonizacja tych warunkéw miata poméc w ograniczeniu wtérne-
go przeplywu oséb ubiegajacych si¢ o azyl, wynikajacego ze zréznico-
wania standardéw recepcyjnych. Dyrektywe 2003/9/WE stosuje si¢ do
wszystkich obywateli paiistw trzecich i bezpaiistwowcéw, ktérzy sktadaja
wniosek o udzielenie azylu na granicy lub na terytorium panstwa czton-
kowskiego, tak dtugo, jak dtugo posiadajg oni zezwolenie na pozostanie
na terytorium tego paristwa jako osoby ubiegajace si¢ o azyl, a takze do
cztonkéw ich rodzin, jezeli sg oni objeci wnioskiem o udzielenie azylu.
Aktu tego nie stosuje si¢ w przypadku, gdy zastosowanie maja przepisy
dyrektywy o ochronie tymczasowej (art. 3 ust. 1 i 3). Warunki przyjmo-
wania oznaczaja w tym kontekscie petny zestaw srodkéw, jakie panistwa
cztonkowskie przyznaja osobom ubiegajacym si¢ o azyl zgodnie z dy-
rektywa recepcyjng. Akt ten reguluje takie kwestie, jak:

* prawo do informacji o korzysciach i obowiazkach zwiazanych z wa-
runkami przyjmowania, a takze o organizacjach lub grupach oséb
$wiadczacych szczegdlng pomoc prawng oraz o organizacjach, kté-
re mogg by¢ w stanie poméc lub powiadomi¢ o dostgpnych warun-

kach przyjmowania (art. 4 ust. 1);
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prawo do dokumentu potwierdzajacego status osoby ubiegajacej si¢
o azyl lub poswiadczajacego uzyskanie zezwolenia na pobyt na te-
rytorium panstwa cztonkowskiego podczas rozpatrywania wniosku
o udzielenie azylu (art. 6 ust. 1);

mozliwo$¢ uzyskania dokumentu podrézy, jesli zaistnieja powazne
powody humanitarne wymagajace obecnosci osoby ubiegajacej si¢
o azyl w innym paristwie (art. 6 ust. 5);

prawo do swobodnego przemieszczania si¢ w granicach terytorium
przyjmujacego panstwa czlonkowskiego lub na obszarze wyznaczo-
nym przez to paristwo dla oséb ubiegajacych si¢ o azyl (art. 7 ust. 1);
mozliwos$¢ otrzymania tymczasowego zezwolenia na opuszczenie
miejsca pobytu wskazanego przez przyjmujace patistwo cztonkow-
skie ze wzgledu na interes publiczny, porzadek publiczny lub wymég
sprawnego rozpatrywania i skutecznego monitorowania wniosku
o udzielenie azylu badZ w celu umozliwienia skorzystania z material-
nych warunkéw przyjmowania i/lub na opuszczenie obszaru wyzna-
czonego przez przyjmujace paristwo cztonkowskie (art. 7 ust. 5);
prawo do utrzymania, w mozliwie najszerszym zakresie, jednosci ro-
dziny w postaci, w jakiej przebywa ona na terytorium przyjmujace-
go paristwa cztonkowskiego (art. 8);

obowiazek poddania si¢ profilaktycznemu badaniu medycznemu
uzasadnionemu wzgledami zdrowia publicznego (art. 9);

prawo dost¢pu do systemu edukacyjnego na podobnych warunkach,
jak w przypadku obywateli przyjmujacego paristwa cztonkowskie-
go (art. 10 ust. 1);

prawo dostepu do rynku pracy na warunkach okreslonych przez
przyjmujace pafistwo cztonkowskie (art. 11 ust. 2);

prawo dostepu do ksztalcenia zawodowego dla oséb ubiegajacych
sie 0 azyl bedacych pracownikami najemnymi w przyjmujacym pan-
stwie cztonkowskim oraz mozliwos$¢ uzyskania takiego dostepu dla

pozostatych oséb ubiegajacych si¢ o azyl (art. 12);
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* prawo do materialnych warunkéw przyjmowania, obejmujacych za-
kwaterowanie, wyzywienie i odziez (§wiadczone w naturze lub jako
zasitki pieniezne lub talony) oraz diety dzienne, od momentu zto-
zenia wniosku o udzielenie azylu (art. 13 ust. 1);

* prawo do niezb¢dnej opieki zdrowotnej, obejmujacej przynajmniej
opieke stuzb ratunkowych i leczenie podstawowe (art. 15 ust. 1);

* ograniczenie lub wycofanie warunkéw przyjmowania (art. 16);

* wymdg uwzglednienia szczegdlnej sytuacji oséb wrazliwych (ma-
toletnich, matoletnich bez opieki, 0séb niepetnosprawnych itp.)
w ustawodawstwie krajowym implementujacym przepisy odnosza-
ce si¢ do materialnych warunkéw przyjmowania (art. 17 ust. 1);

* prawo do odwotania si¢ od decyzji odmawiajacej przyznania $wiad-
czenl na podstawie dyrektywy recepcyjnej lub od decyzji ogranicza-

jacej swobode przemieszczania si¢ (art. 21 ust. 1).

W przedtozonym w 2007 roku sprawozdaniu z transpozycji i stoso-
wania dyrektywy recepcyjnej Komisja Europejska stwierdzita, ze nie od-
notowano zadnych probleméw zwigzanych z zakresem podmiotowym
tego aktu. Co wigcej, ogromna wigkszos$¢ panistw cztonkowskich po-
stanowila stosowaé przepisy dyrektywy 2003/9/WE réwniez do oséb
ubiegajacych si¢ o ochron¢ uzupelniajaca, ktéra w chwili przyjmowa-
nia tego aktu nie byta jeszcze regulowana przez prawo Unii. Niewielkie
trudnosci pojawity si¢ przy ustalaniu momentu, od ktérego nalezy sto-
sowac postanowienia dyrektywy 2003/9/WE. Na przyktad niektére pan-
stwa cztonkowskie nie stosowaty ich do 0séb ubiegajacych si¢ o azyl na
etapie badania dopuszczalno$ci wniosku, inne — w czasie postgpowania
dubliiskiego. Powazne problemy odnotowano w czgsci padstw czton-
kowskich w odniesieniu do obowiazku stosowania dyrektywy recepcyj-
nej we wszystkich miejscach, w ktérych przebywaja osoby ubiegajace
si¢ 0 azyl, a zatem takze w osrodkach zatrzymania czy strefach tranzy-

towych. W zdecydowanej wickszosci panistw cztonkowskich prawo do
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informacji os6b ubiegajacych si¢ o azyl byto nalezycie przestrzegane, po-
dobnie jak prawo do odpowiedniego dokumentu, cho¢ w tym drugim
przypadku wiele pafistw nie przestrzegalo trzydniowego terminu wyda-
nia dokumentu. Jego forma i tre§¢ w poszczegélnych panistwach czton-
kowskich znacznie réznity si¢ od siebie, co stato si¢ Zrédtem licznych
probleméw praktycznych, np. zwigzanych z otwarciem rachunku ban-
kowego. Komisja Europejska nie stwierdzita zadnych powaznych pro-
bleméw, jesli chodzi o zagwarantowanie indywidualnych, bezstronnych
i obiektywnych decyzji w sprawie wycofania warunkéw przyjmowania.
Pewne braki dostrzegta natomiast w zakresie prawa do odwotania si¢
od niektdérych negatywnych decyzji, np. kilka panstw cztonkowskich
nie przewidziato odwotania od decyzji wptywajacych na swobodg prze-
mieszczania si¢ danej osoby lub od decyzji o wycofaniu lub ogranicze-
niu warunkéw przyjmowania. Komisja zidentyfikowata takze problemy
praktyczne utrudniajace skuteczny dostep do pomocy prawnej®’.

W odniesieniu do materialnych warunkéw przyjmowania Komi-
sja Europejska nie stwierdzita powaznych probleméw ze stosowaniem
postanowieni dyrektywy recepcyjnej w przypadkach, gdy materialne
warunki przyjmowania byly zapewniane w naturze i w o$rodkach re-
cepcyjnych, choé niektére paristwa cztonkowskie borykaty si¢ z brakiem
miejsc dla oséb ubiegajacych si¢ o azyl, trudnosciami z zaopatrzeniem
takich oséb w odziez lub ogélnie niskim poziomem warunkéw przyj-
mowania. Gléwne problemy ze stosowaniem dyrektywy zostaly stwier-
dzone w panstwach cztonkowskich, w ktérych osoby ubiegajace si¢
o azyl otrzymuja $wiadczenia finansowe, gdyz cze¢sto nie wystarczaja
one na pokrycie kosztéw utrzymania. Przeglad postanowien zawiera-

jacych poszczegélne prawa oséb ubiegajacych si¢ o azyl doprowadzit

7 Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie stosowania
dyrektywy 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r. ustanawiajacej minimalne normy
dotyczace przyjmowania oséb ubiegajacych sie o azyl, Bruksela, dnia 26 listopada
2007 roku, KOM(2007) 745 wersja ostateczna, s. 3 i n.

53



WSPOLNY EUROPEJSKI SYSTEM AZYLOWY — STAN OBECNY I PERSPEKTYWY ROZWOJU

Komisje Europejska do wniosku, Ze nie wystapity istotne problemy
w stosowaniu przepiséw dotyczacych prawa do swobodnego prze-
mieszczania si¢ i pobytu, biorac pod uwage szeroki zakres swobody
panstw czlonkowskich w ograniczaniu tego prawa. W zwiazku z usta-
wodawstwem i praktyka niektérych panstw cztonkowskich Komisja
przypomniata, ze — zgodnie z dyrektywa 2003/9/WE — zatrzymanie
osoby ubiegajacej si¢ o azyl jest wyjatkiem od ogélnej zasady swobod-
nego przemieszczania si¢, ktéry moze by¢ stosowany jedynie w razie
koniecznosci, a zatem automatyczne zatrzymanie bez oceny sytuacji
danej osoby jest sprzeczne z aktem unijnym®. Ze wzgledu na znaczna
elastyczno$¢ postanowien art. 11 dyrektywy, nie stwierdzono powaz-
nych probleméw z przestrzeganiem zasad dostgpu oséb ubiegajacych
si¢ 0 azyl do rynkéw pracy. Dodatkowe ograniczenia naktadane na ta-
kie osoby, ktére uzyskaty juz dostep do rynku pracy, jak np. wymég uzy-
skania zezwolenia na prace, moga jednak w praktyce znacznie zawezac
ten dostep. W odniesieniu do 0séb o szczegélnych potrzebach pewne
niedostatki w transpozycji Komisja stwierdzita juz na etapie definio-
wania grup oséb, ktére znajduja si¢ w szczegélnie trudnej sytuacji. Brak
uwzgledniania potrzeb takich oséb stanowi jedno z gtéwnych niedo-
ciagnie¢ w stosowaniu dyrektywy 2003/9/WE®.

Zgodnie z calo$ciowa oceng przedstawiona w sprawozdaniu, dy-
rektywa recepcyjna zostala transponowana w sposéb zadowalajacy
w wigkszosci pafistw cztonkowskich. Stwierdzono jedynie kilka pro-
bleméw horyzontalnych zwigzanych z nieprawidlows transpozycija
lub stosowaniem tego aktu. W przeciwieristwie do przewidywari, po
implementacji dyrektywy paristwa cztonkowskie nie obnizyly weze-
$niej obowiazujacych standardéw pomocy dla oséb ubiegajacych sie

o azyl. Sprawozdanie pokazalo jednak, ze szeroki zakres swobody

% H.0o'NIONS,,,No Right to Liberty: The Detention of Asylum Seekers for Administra-
tive Convenience”, European Journal of Migration and Law, 2008, 10 (2),s. 162 i n.

8 KOM(2007) 745,s.5 in.
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panistw cztonkowskich w wielu dziedzinach, w szczegdlnosci w za-
kresie dostepu do zatrudnienia i opieki zdrowotnej, poziomu i formy
materialnych warunkéw przyjmowania, prawa do swobodnego prze-
mieszczania si¢ oraz potrzeb oséb, ktére znajduja si¢ w szczegdlnie
trudnej sytuacji, utrudnia realizacje celu, jakim jest zapewnienie réw-
nych warunkéw przyjmowania.

Dyrektywe 2003/9/WE nalezy uznaé za akt bardzo potrzebny w sy-
tuacji, gdy osoba ubiegajaca si¢ o azyl nie ma wptywu na to, ktére pan-
stwo czlonkowskie bedzie rozpatrywacl jej wniosek, a zatem w ktérym
panstwie czlonkowskim spedzi tygodnie lub miesiace w oczekiwaniu
na decyzj¢ w sprawie wniosku, a jednoczesnie uzyska dostgp do praw
i $wiadczeni zwigzanych ze statusem osoby ubiegajacej si¢ o azyl. Prosta
konsekwencjg zasad dubliriskich powinny by¢ bardzo zblizone badz iden-
tyczne warunki przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich. Dlatego jedna z kluczowych kwestii jest
sprecyzowanie momentu, od ktérego nalezy stosowaé postanowienia dy-
rektywy recepcyjnej, by zréwnaé pod wzgledem sytuacji prawnej wszyst-
kie osoby sktadajace wniosek o azyl w Unii Europejskiej, bez wzgledu na
paristwo cztonkowskie, na ktérego terytorium lub granicy wniosek jest
sktadany’'. Przy wykorzystaniu nowych podstaw traktatowych warto by-
toby takze wprowadzi¢ w drodze rozporzadzenia jednolity wzér doku-
mentéw wydawanych osobom ubiegajacym si¢ o azyl. Inne stwierdzone
problemy dotyczyly raczej niepetnej transpozycji lub nieprawidtowego
stosowania postanowieri dyrektywy niz niejasnego ich brzmienia i po-
winny by¢ postrzegane w kategoriach braku mozliwosci, przede wszyst-
kim finansowych, lub — cz¢sciej — braku woli politycznej w niektérych
panistwach cztonkowskich. Stuszne okazaly si¢ natomiast formutowa-
ne od poczatku pod adresem dyrektywy zarzuty o zbyt duza swobodg

0 Ibidem,s. 12.

"' Na ten temat zob. takze UNHCR Statement on the reception conditions of asylum-se-
ekers under the Dublin procedure, Geneva 2011.
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ustawodawcéw krajowych™, ktéra rzeczywiscie staneta na przeszkodzie
osiaggnigciu celu okreslonego przez prawodawce unijnego”.

Z wywazong oceng Komisji Europejskiej kontrastuja pézniejsze
alarmujace glosy zaréwno Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczo-
nych ds. UchodZcéw i innych organéw migdzynarodowych organiza-
¢ji rzadowych, jak i organizacji pozarzadowych w sprawie warunkéw
przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl w niektérych paristwach
cztonkowskich™, w szczegélnosci w Grecji”. W swoim orzeczeniu z dnia
21 stycznia 2011 roku Europejski Trybunat Praw Czlowieka skrytyko-
wal Belgie za zastosowanie regulacji dubliniskiej i przekazanie do Grecji
obywatela afgariskiego, kt6ry dotart do Unii Europejskiej przez granice
grecka i nastgpnie po przedostaniu si¢ do Belgii ztozyt wniosek o udzie-
lenie azylu w tym ostatnim panstwie. Rzady belgijski i grecki prze-
graty sprawe przed strasburskim trybunatlem Rady Europy z powodu

72 Zob. np. UNHCR annotated comments on Council Directive 2003/9/EC of 27 Janu-
ary 2003 laying down minimum standards for the reception of asylum seekers, Gene-
va 2003.

7 Por. Building a Europe of Asylum: UNHCR’s Recommendations to France for its Euro-
pean Union Presidency (July — December 2008), Geneva 2008, s. 8 i n.

™ Zob. liste opracowari na temat warunkéw przyjmowania oséb ubiegajacych sie
o azyl w paristwach cztonkowskich Unii Europejskiej w przedstawionych przez
European Council on Refugees and Exiles propozycjach rewizji dyrektywy recep-
cyjnej: ECRE Proposals for Revisions to EC Directive on the Reception of Asylum Se-
ekers, Brussels 2008, s. 2. Zob. takze np. UNHCR’s concern on conditions for boat
people in Lamedusa reception centre. Briefing Notes, 23 January 2009, strona interne-
towa UNHCR, http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/search?page=search&doci-
d=4979af8as&query=lampedusa, dostep: 13.08.2011 r.; UNHCR calls for action to
alleviate humanitarian situation on Lampedusa, Briefing Notes, 22 March 2011, stro-
na internetowa UNHCR, http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/search?page=se-
arch&docid=4d888f579&query=lampedusa, dostep: 13.08.2011 1.

7

G

Zob. liste raportéw na temat Grecji opublikowanych od 2006 roku w wyroku Wiel-
kiej Izby Europejskiego Trybunat Praw Cztowieka z dnia 21 stycznia 2011 w spra-
wie M.S.8. c. Belgique et Gréce/v. Belgium and Greece [GCJ, no/no. 30696/09, pkt 160,
strona internetowa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, http://cmiskp.echr.
coe.int/tkp1g7/view.aspPitem=1&portal=hbkm&action=html&highlight=&sessio-
nid=75912015&skin=hudoc-en, dostep: 16.08.2011 1.
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nieprzestrzegania przez Grecj¢ minimalnych standardéw traktowania
0s6b ubiegajacych si¢ o azyl. Skarzacy podnidst, ze jego transfer wigzat
si¢ z ryzykiem przetrzymywania w Grecji w przerazajacych warunkach
(inaczej méwiac z ryzykiem nieludzkiego i ponizajacego traktowania,
do czego w istocie doszlo z naruszeniem art. 3 Europejskiej Konwencji
o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci’) i ze w syste-
mie azylowym tego paristwa wystepuja niedostatki. Skarzacy obawiat si,
ze zostanie wydalony do Afganistanu bez zbadania przyczyn, dla ktérych
opuscit kraj pochodzenia. W zwiazku z tym w postepowaniu przed Eu-
ropejskim Trybunatem Praw Czlowieka zarzucil paristwu greckiemu nie-
zagwarantowanie prawa do skutecznego $rodka odwotawczego, wbrew
postanowieniom art. 2, 3 i 13 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Trybunat potwierdzit, ze doszto do
naruszenia art. 13 w zw. z art. 3 z powodu brakéw w badaniu przez orga-
ny greckie wniosku azylowego skarzacego i ryzyka odestania go bezpo-
srednio lub posrednio do kraju pochodzenia bez gruntownego zbadania
zasadnosci wniosku i bez zapewnienia dostepu do skutecznego srodka
odwotawczego”. Belgijski Urzad ds. Cudzoziemcéw uznat tymczasem,
ze nie ma powodéw do posadzania wiadz greckich o niewywigzywanie
si¢ w sprawach azylowych z obowigzkéw wynikajacych z prawa unijnego
i Konwencji genewskiej. Uciekinier afganski zarzucit Belgii, ze przeka-
zujac go Grecji na podstawie rozporzadzenia dubliniskiego, przy pet-
nej $wiadomosci niedostatkéw postgpowania azylowego w tym panstwie
i przy braku oceny ryzyka, narazita go na nieludzkie i ponizajace trak-
towanie z powodu tamtejszych warunkéw w miejscu zatrzymania oraz
warunkéw zycia, a takze pozbawita prawa do skutecznego $rodka odwo-
tawczego i tym samym naruszyla zobowiazania wynikajace zart. 2,31 13

Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych

6 Ibidem, pkt 234 1 264.
7 Ibidem, pkt 321 1 322
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Wolnosci. Z zarzutami dotyczacymi art. 3 i 13 réwniez zgodzit si¢ try-
bunat Rady Europy™. Belgia juz w pazdzierniku 2010 roku wstrzymata
wszystkie transfery oséb ubiegajacych sie o azyl do Grecji. W zwiazku
z orzeczeniem strasburskim to samo uczynily Niemcy, Wielka Brytania,
Szwecja, Niderlandy, Islandia, Norwegia, Finlandia i Dania”.

Nie moze by¢ powazniejszego dowodu na zte funkcjonowanie wspél-
nego europejskiego systemu azylowego Unii Europejskiej w jego obecnej
postaci niz orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Tego
sygnatu nie mozna juz ignorowac czy lekcewazy¢ i w zwiazku z tym bez-
dyskusyjna staje si¢ potrzeba dokonania zmian w prawodawstwie unij-
nym i praktyce na poziomie krajowym®. W przeciwnym razie innym
paristwom czlonkowskim beda grozi¢ przegrane procesy w Strasburgu,
a w konicu — samej Unii Europejskiej, po jej przystapieniu do Europej-
skiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno-
$ci®'. W styczniu 2011 roku na rozpatrzenie przez Europejski Trybunat
Praw Czlowieka czekato kolejne 960 skarg dotyczacych rozporzadze-

nia dubliniskiego, w wigkszosci majacych za przedmiot stworzone przez

8 Ibidem, pkt 360 1 361, pkt 368 oraz pkt 396 i 397.

? v.pop,,EU reluctant to ease...”, gp.cit..; v. pop, ,Human rights court deals blow to EU
asylumsystem”, EUobserver.com,21.01.2011,http://euobserver.com/22/31681,dostep:
13.08.2011 r.; ,Gericht deckt entsetzliche Haftbedingungen in Griechenland aut”,
Eurdctiv,25.01.2011,http://www.euractiv.com/de/justiz/gericht-deckt-entsetzliche-
haftbedingungen-griechenland-auf-news-501514?Putm_source=EurActiv+Newslet-
ter&utm_campaign=ebd1238141-my_google_an alytics_key&utm_medium=email,
dostep: 13.08.2011 r. Na ten temat zob. takze E. GUILD, S. CARRERA, ,, The European
Union’s Area of Freedom, Security and Justice ten years on”, [w:] The Area of Fre-

edom, Security and Justice ten years on..., op.cit., s. 9.

8 Na ten temat zob. takze A. TRIANDAFYLLIDOU, ,Managing Asylum Seeking in Eu-

rope: How to Revise the Dublin II Convention”, [w:] The Contribution of 16 Eu-
ropean Think Tanks to the Polish, Danish and Cypriot Trio Presidency of the European
Union, red. E. FABRY, Paris 2011, 5. 193.

81 Na ten temat zob. Time to show your cards. The need for a genuine commitment to esta-

blish a Common European Asylum System based on high standards of protection. ECRE
recommendations for the Stockholm Programme, Brussels 2009, s. 3 1 n.
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Grecje warunki przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl*?. Powotane
w tym miejscu orzeczenie odnosi si¢ oczywiscie nie tylko do stosowa-
nia przez panstwa cztonkowskie rozporzadzenia dubliiskiego i dyrek-
tywy recepcyjnej, lecz takze do doswiadczen zwigzanych z wdrazaniem
dyrektywy kwalifikacyjnej®.

Trzecim najwazniejszym elementem wspélnego europejskiego sys-
temu azylowego w pierwszej fazie jego ustanawiania sa wspélne mini-
malne standardy dotyczace kwalifikowania i statusu obywateli paristw
trzecich lub bezpanstwowcéw jako uchodzcéw lub jako osoby z in-
nych przyczyn potrzebujace ochrony miedzynarodowej oraz zakresu
przyznawanej ochrony. Formutujaca je dyrektywa 2004/83/WE przez
ochrone miedzynarodows rozumie status uchodzcy lub status ochro-
ny uzupelniajacej (art. 2 lit. a). Status uchodZcy oznacza uznanie przez
paristwo cztonkowskie obywatela paristwa trzeciego lub bezparistwow-
ca za uchodzcg (art. 2 lit. d). Uchodzcg jest obywatel paristwa trzeciego,
ktéry posiadajac uzasadniona obawe przed przesladowaniem z powo-
déw rasy, religii, narodowosci, przekonan politycznych lub przynalez-
nosci do okreslonej grupy spotecznej, znajduje si¢ poza krajem, ktérego
jest obywatelem i jest niezdolny do skorzystania badz, ze wzgledu na
taka obawe, nie chce skorzysta¢ z ochrony tego paristwa, lub bezpan-
stwowiec, ktéry znajdujac si¢ poza paristwem poprzedniego miejsca sta-
tego pobytu, jest niezdolny, z takich samych powodéw, do powrotu lub
— zywiac taka obawe — nie chce wréci¢ do panstwa stalego pobytu, pod

82 v. pop, ,Human rights court deals...”, gp.ciz.

83 Na temat orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawach o na-
ruszenie postanowiert Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci, ktére maja znaczenie w kontekscie wspélnego europejskiego
systemu azylowego, zob. takze M. DE HEIJER, ,Whose Rights and Which Rights? The
Continuing Story of Non-Refoulement under the European Convention on Human
Rights”, European Journal of Migration and Law, 2008, 10 (3),s. 277 1 1.; F. SEATZU,
»On Some General Theoretical and Practical Questions Arising from the Applica-
tion of the European Convention on Human Rights in Asylum Cases”, Anuario de
Derecho Internacional, 2009, XXV, s. 469 i n.
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warunkiem, ze obywatel paristwa trzeciego lub bezpanstwowiec nie zo-
stal wytaczony z mozliwosci bycia uchodzca na podstawie art. 12 dyrek-
tywy 2004/83/WE (art. 2 lit. ¢). Status ochrony uzupetniajacej oznacza
uznanie przez panstwo czlonkowskie obywatela paristwa trzeciego lub
bezpanstwowca jako osoby kwalifikujacej si¢ do ochrony uzupetniaja-
cej (art. 2 lit. f). Przez osobg kwalifikujacg si¢ do ochrony uzupetniaja-
cej nalezy rozumieé obywatela pafstwa trzeciego lub bezparistwowca,
ktéry nie kwalifikuje sie jako uchodzca, lecz w odniesieniu do ktére-
go istnieja istotne podstawy, aby uzna¢, iz jesli wréci do swojego kraju
pochodzenia, a w przypadku bezpanistwowca do kraju poprzedniego
miejsca statego pobytu, moze napotka¢ rzeczywiste ryzyko doznania
powaznej krzywdy oraz ktéry jest niezdolny do skorzystania lub, ze
wzgledu na takie ryzyko, nie chce skorzysta¢ z ochrony tego kraju,
pod warunkiem, ze dany obywatel pafstwa trzeciego lub bezparistwo-
wiec nie jest wylaczony z mozliwosci zakwalifikowania go do uzyska-
nia ochrony uzupetniajacej na podstawie art. 17 ust. 1 i 2 dyrektywy
2004/83/WE (art. 2 lit. €).

Dyrektywa kwalifikacyjna zawiera przepisy dotyczace oceniania
przez paristwa cztonkowskie wnioskéw o udzielenie ochrony mig¢dzy-
narodowej, w tym takich kwestii, jak: potrzeba ochrony miedzynarodo-
wej powstata po opuszczeniu przez wnioskodawce kraju pochodzenia
(art. 5), podmioty dopuszczajace si¢ przesladowari lub wyrzadzajace po-
wazng krzywde (art. 6), podmioty mogace zapewni¢ ochrong (art. 7),
ochrona zapewniana w czgséci terytorium kraju pochodzenia (art. 8), akty
przesladowania w rozumieniu art. 1 ust. A Konwencji genewskiej (art. 9),
powody przesladowania (art. 10), powazna krzywda (art. 15), powody
utraty statusu uchodzcy lub statusu ochrony uzupetniajacej (art. 111 16).
W dyrektywie 2004/83/WE znalazty si¢ ponadto uregulowania doty-
czgce przyznawania oraz cofania, uchylania lub odmawiania odnowienia
statusu uchodzcy i statusu ochrony uzupelniajacej (art. 13, 14, 18 1 19).

Odrebny rozdzial zostal poswigcony zagadnieniom odnoszacym si¢ do
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istoty i zakresu ochrony miedzynarodowej: ochronie przed wydaleniem
(art. 21), prawu do informacji o prawach i obowigzkach zwigzanych ze
statusem uchodzcy lub statusem ochrony uzupetniajacej (art. 22), prawu
do jednosci rodziny (art. 23), prawu do otrzymania zezwolenia na po-
byt i dokumentu podrézy (art. 24 i 25), prawu do dostepu do zatrudnie-
nia i samozatrudnienia (art. 26), prawu do petnego dostepu do systemu
edukacji dla wszystkich matoletnich o przyznanym statusie uchodzcy
lub statusie ochrony uzupetniajacej, jak réwniez dostepu do ogélnego
systemu edukacji, dalszego szkolenia lub ponownego przeszkolenia dla
0s6b dorostych posiadajacych status uchodzcy lub ochrony uzupetniajg-
cej (art. 27), prawu do niezb¢dnej pomocy socjalne;j i do opieki zdrowot-
nej (art. 28 i 29), szczegdlnej ochronie oséb matoletnich pozbawionych
opieki (art. 30), prawu dost¢pu do zakwaterowania oraz swobodzie po-
ruszania si¢ w przyjmujacym panstwie cztonkowskim (art. 31 i 32), pra-
wu dostepu do utatwien integracyjnych (art. 33), mozliwosci uzyskania
pomocy w repatriacji (art. 34).

W polowie 2010 roku Komisja Europejska przedstawita sprawoz-
danie z transpozycji i stosowania dyrektywy kwalifikacyjnej. W przy-
padku przepiséw dotyczacych oceny wnioskéw o udzielenie ochrony
mi¢dzynarodowej analiza ujawnilta m.in., Ze pafistwa cztonkowskie r6z-
nie rozumieja wyrazenia w rodzaju ,jak najszybciej” oraz konsekwen-
cje nieprzedtozenia w takim czasie wszystkich elementéw niezbednych
do uzasadnienia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej, a po-
nadto czgsci postanowieri dyrektywy nie transponowaly w ogéle badz
uczynily to w sposéb zbyt ogélny, niejasny, niepetny lub z dodaniem
wymogéw nieprzewidzianych w prawie unijnym. Brak transpozycji lub
transpozycje nieprawidtowa Komisja Europejska stwierdzita w przypad-
ku bezwzglednie obowiazujacych przepiséw odnoszacych si¢ do potrzeby
ochrony migdzynarodowej powstalej na miejscu oraz podmiotéw do-
puszczajacych sie przesladowania lub wyrzadzajacych powazng krzyw-
de. Sposoby wdrozenia art. 7, dotyczacego podmiotéw udzielajacych
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ochrony, znacznie réznig si¢ od siebie, w wyniku czego osoby o takim
samym profilu sg traktowane odmiennie w poszczegdlnych paristwach
cztonkowskich. Do podobnego wniosku doprowadzita analiza trans-
pozycji przepiséw odnoszacych si¢ do ochrony wewnetrznej (art. 8),
w szczegblnosci do kryteriéw, ktére maja by¢ stosowane do oceny ogél-
nych okolicznosci w kraju pochodzenia i dostgpnosci ochrony oraz jej
charakteru. Na przyktad niektére paristwa cztonkowskie nie stosuja za-
sadniczo pojecia ochrony wewnetrznej w stosunku do wnioskodaw-
céw czeczenskich, zas w innych panstwach czlonkowskich przyjmuje
sie, ze wigkszo$¢ terytorium Federacji Rosyjskiej stanowi mozliwy wa-
riant ochrony wewnetrznej. Niezmiernie wazny art. 9, definiujgcy akty
przesladowania, podajacy ich przyktady i wprowadzajacy wymog istnie-
nia zwigzku przyczynowego mig¢dzy powodami przesladowania a akta-
mi przesladowania, réwniez nie zostal prawidlowo implementowany
przez cz¢$é panstw cztonkowskich. Problemy sprawit art. 1o (powody
przesladowania) w zakresie kryteriéw oceny, czy osoba ubiegajaca si¢
o ochrong jest cztonkiem szczegélnej grupy spotecznej, co nie powinno
dziwi¢, gdy wezmie si¢ pod uwage niejasne brzmienie tej czgsci art. 1o.
W przypadku kryteriéw kwalifikowania do udzielenia ochrony uzupet-
niajacej odnotowano rozbiezno$ci migdzy padstwami cztonkowskimi
zaréwno w transpozycji, jak i w interpretacji i stosowaniu. Przepisy do-
tyczace utraty statusu uchodzcy lub statusu ochrony uzupetniajacej oraz
wylaczenia z mozliwosci uzyskania statusu uchodzcy lub statusu ochro-
ny uzupelniajacej zostalty sformutowane w sposéb bezwzgledny, a mimo
to paistwa cztonkowskie transponowaty je rozmaicie. Brak transpozyciji
lub nieprawidtows transpozycje Komisja stwierdzita w przypadku prawa
do informacji, prawa do narodowego standardu traktowania w zakresie
uznawania dyploméw;, certyfikatéw i innych dowodéw formalnych kwa-
lifikacji oraz prawa do narodowego standardu traktowania w zakresie
opieki zdrowotnej dla beneficjentéw ochrony migdzynarodowej maja-

cych specjalne potrzeby. Kilka probleméw zgloszono w odniesieniu do
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dostepu beneficjentéw ochrony uzupetniajacej do edukacji dla dorostych
zwigzanej z zatrudnieniem, szkolenia zawodowego i praktycznego do-
swiadczenia zawodowego. Nieprawidlowosci wystapity w przypadku
dostepu do utatwieri integracyjnych®.

W podsumowaniu Komisja Europejska stwierdzita, ze zidentyfi-
kowata kilka obszaréw, w ktérych transpozycja dyrektywy byta niepet-
na lub nieprawidiowa. Niedociggnieciami odznacza si¢ ponadto sama
dyrektywa, a brak precyzji i dwuznacznos$é niektérych pojeé, takich jak
podmioty udzielajace ochrony, ochrona wewngtrzna, przynaleznosé¢ do
szczegodlnej grupy spotecznej, doprowadzily do znacznych rozbiezno-
§ci w interpretacjach panstw czlonkowskich. W konsekwencji wyste-
puja duze dysproporcje migdzy pafstwami cztonkowskimi w zakresie
udzielania ochrony i jej form. Co wigcej, znaczna czg$¢ decyzji wyda-
nych w pierwszej instancji, opartych na niedostatecznie jasnych i pre-
cyzyjnych kryteriach, zostata uchylona w wyniku wniesienia odwotania.
Ocena wdrazania dyrektywy wykazata, ze w praktyce niewiele panistw
cztonkowskich korzysta z mozliwosci dokonania rozréznienia miedzy
uchodzZcami i beneficjentami ochrony uzupetniajacej w odniesieniu do
zakresu udzielanej ochrony. Z drugiej strony, poziom ochrony udzielanej
w poszczegdlnych paristwach cztonkowskich jest rézny, co jest przyczyna
wtérnego przemieszczania si¢ oséb poszukujacych ochrony, wzglednie
juz z niej korzystajacych. Pierwsze sprawozdanie z transpozycji i stoso-
wania dyrektywy 2004/83/WE dowiodlo, ze cel, jakim jest stworzenie
réwnych szans w odniesieniu do kwalifikowania i statusu beneficjen-

téw ochrony mi¢dzynarodowej, nie zostal w pelni osiggniety w drodze

¥ Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie stosowa-
nia dyrektywy 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych
norm dla kwalifikacji i statusu obywateli paristw trzecich lub bezparistwowcéw
jako uchodZcéw lub jako osoby, ktére z innych wzgledéw potrzebuja miedzynaro-
dowej ochrony oraz zawartosci przyznawanej ochrony, Bruksela, dnia 16 czerwca
2010 roku, KOM(2010) 314 wersja ostateczna, s. 4 i n.
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harmonizacji w pierwszej fazie ustanawiania wspélnego europejskiego
systemu azylowego™.

W drodze dyrektywy kwalifikacyjnej zostalo zharmonizowane mate-
rialne prawo azylowe paristw cztonkowskich. W krajach o restrykcyjnym
podejsciu do 0séb poszukujacych ochrony, jak Niemcy, widziano w tym
akcie pozytywny impuls, wigzac z nim nadzieje, ze praktyka krajowa zbli-
zy sie do wspéiczesnych dyskusji na temat standardéw prawnomiedzyna-
rodowych i bedzie musiata pozegna¢ sie z dotychczasowymi ograniczenia
praw cudzoziemcéw*®. Dyrektywa 2004/83/WE byla jednak krytycznie
oceniania z perspektywy miedzynarodowej, w swietle postanowien Kon-
wengcji genewskiej (status uchodzcy) i Europejskiej Konwencji o Ochro-
nie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (ochrona uzupetniajaca)
oraz orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka i Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w dziedzinie praw cztowieka. Podno-
szono, ze tak dtugo, jak niektére postanowienia dyrektywy beda oceniane
jako niezgodne z prawem miedzynarodowym, nalezy mie¢ na wzgledzie,
ze stanowig one jedynie normy minimalne, zgodnie z jej art. 3 i moty-
wem 6smym. Z tego wyprowadzono dla paristw cztonkowskich obowia-
zek wyjscia w ramach implementacji krajowej poza minimalne standardy
zawarte w dyrektywie w przypadkach, gdy nie sa one zgodne z prawem
mi¢dzynarodowym. Motywy drugi i trzeci wskazuja na pelne stosowa-
nie Konwencji genewskiej jako zasadniczy cel dyrektywy 2004/83/WE.
Zdaniem komentatoréw, cel ten osiagnie¢to w tak samo niewielkim stop-
niu, jak traktowanie ochrony uzupetniajacej jako réwnorzednego ele-

mentu ochrony miedzynarodowej. Zwracano uwage, ze niektére artykuty

8 Ibidem,s. 16 in.

8 Por. M. PELZER, ,Widerruf der Flichtlingseigenschaft und Terrorismusvorbehalt
im Lichte des Gemeinschaftsrechts — Erloschens- und Ausschlussbestimmungen
der Anerkennungsrichtlinie und ihre innerstaatliche Umsetzung”, [w:] Europdisches
Flichtlings- und Einwanderungsrecht. Eine kritische Zwischenbilanz, red. R. HOFMANN,
T. LOHR, Baden-Baden 2008, s. 168.
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dyrektywy powtarzaja sformutowania Konwencji genewskiej, lecz tacza
je z ograniczeniami, ktérych Konwencja nie przewiduje. Akt unijny kon-
kretyzuje niedookreslone pojecia prawne z Konwencji, jednakze w przy-
padku przynaleznosci do okreslonej grupy spolecznej ponownie otwiera
droge do waskiej interpretacji. Wyraznego naruszenia prawa mig¢dzyna-
rodowego dopatrzono si¢ w skutkach prawnych zakwalifikowania dane;
osoby jako uchodzcy — wiele z zawartych w Konwencji praw sktadaja-
cych si¢ na status uchodzcy zostalo przejetych w okrojonej formie lub
w ogéle nie znalazto si¢ w dyrektywie®’.

Mimo nadziei wiazanych z dyrektywa 2004/83/WE z jednej stro-
ny oraz mimo oskarzeri o obnizenie przez nig standardéw okreslonych
w Konwencji genewskiej z drugiej strony, pafistwa cztonkowskie nie osig-
gnely wymaganego przez nia poziomu ochrony prawnej ani w zakresie
ustawodawstwa implementujacego, ani w zakresie praktyki administra-
cyjnej®. Czesci postanowient dyrektywy po prostu nie transponowaty,
aw przypadku pozostatych uczynity to czesto nieprawidtowo —w sposéb
niedoktadny lub niepelny. Niestety, jak pokazalo sprawozdanie Komi-
sji Europejskiej, dotyczy to przede wszystkim tych przepiséw dyrektywy
kwalifikacyjnej, po ktérych spodziewano si¢ najwigcej, tzn. regulujacych
kwestie nieobjete Konwencja genewska, a zatem sprawiajace najwigksze

trudnosci organom stosujacym prawo i bedace zrédlem najwickszych

8 . LOHR,,,Die Qualifikationsrichtlinie: Riickschritt hinter internationale Standards?”,
[w:] Europdisches Fliichtlings- und Einwanderungsrecht.., op.cit., s. 95; L. JAKULEVI-
CIENE, ,Is There a Need for an Extension of Subsidiary Protection in the European
Union Qualification Directive?”, Jurisprudence, 2010, 2 (120),s. 217. Na ten temat
zob. takze UNHCR Annotated Comments on the EC Council Directive 2004/83/EC of
29 April 2004 on Minimum Standards for the Qualification and Status of Third Coun-
try Nationals or Stateless Persons as Refugees or as Persons who otherwise need Interna-
tional Protection and the Content of the Protection granted (O] L 304/12 of 30.9.2004),
Geneva 2005.

88 Na temat sytuacji w Niemczech zob. r. BANK, ,Rechtsstellung von Flichtlingen und

subsididr geschiitzten Personen nach der Qualifikationsrichtlinie”, [w:] Europdisches
Fliichtlings- und Einwanderungsrecht..., op.cit.,s. 180 i n.
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réznic migdzy praktykami poszczegdlnych panstw czlonkowskich®.
Wine za nieprawidlows transpozycje mozna przypisaé zaréwno niedo-
skonatym sformulowaniom samej dyrektywy oraz zbyt szerokiemu za-
kresowi swobody pozostawionej przez nig paiistwom cztonkowskim, jak
i brakowi woli politycznej oraz zwyklej starannosci po stronie tych ostat-
nich. Trudno w zaistniatej sytuacji méwi¢ o dokonanym zharmonizowa-
niu narodowych systeméw azylowych w zakresie materialnych przestanek
udzielania ochrony miedzynarodowej oraz praw, korzysci i obowiazkéw
zwigzanych ze statusem uchodzZcy oraz statusem beneficjenta ochrony
uzupelniajacej. W obliczu faktu, Ze obecnie odnotowuje si¢ wigksze réz-
nice miedzy padstwami cztonkowskimi w zakresie decyzji o udzieleniu
ochrony migdzynarodowej niz te, ktére wystepowaty przed kilkoma la-
ty*, nalezaloby raczej widzie¢ w rezultatach transpozycji i stosowania
dyrektywy kwalifikacyjnej porazke na drodze do utworzenia wspélne-
go europejskiego systemu azylowego’', czego wydaje sie by¢ swiadoma
Komisja Europejska, gdy ustami komisarz Malmstrom przyznaje, ze:
»L-..] w swietle obecnych unijnych przepiséw procedura azylowa moze
kojarzy¢ si¢ uchodzcom z gra w rosyjska ruletke. Szanse na rozpatrzenie
wniosku o azyl w rozsagdnym czasie oraz na uzyskanie ochrony miedzy-
narodowej réznig si¢ znacznie w zaleznosci od tego, w ktérym panstwie
cztonkowskim zostat ztozony wniosek. Na przyktad w 2009 r. Irakijezycy
ubiegajacy si¢ o azyl w Europie mieli 82 proc. szans na uzyskanie ochro-
ny migdzynarodowej we Francji, 63 proc. w Niemczech, a jedynie 2 proc.

w Grecji. Ponadto w niektérych krajach wnioski o azyl rozpatrywane

¥ Na ten temat zob. takze UNHCR: Kein einbeitlicher Umgang mit Fliichtlingen in der
UE, ,Migration und Bevolkerung” 2011, Ausgabe 7, s. 4.

* E. GUILD, S. CARRERA, A. FAURE ATGER, Challenges and Prospects for the EU’s Area of

Freedom, Security and Justice: Recommendations to the European Commission for the Stoc-

kholm Programme, CEPS Working Document No. 313, April 2009, s. 16.

! Por. s.w. ALLARD, ,,Casualties of Dharmony: The Exclusion of Asylum Seekers Un-
der the Auspices of the Common European Asylum System”, Emory International
Law Review, 2010, 24 (1), 5. 325 i n.
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sa w ciggu kilku miesi¢cy, podczas gdy w innych trzeba czekaé latami
[...]7°%. Wypowiedz ta odnosi si¢ do skutkéw stosowania nie tylko dy-
rektywy kwalifikacyjnej, ale takze dyrektywy proceduralnej. W istocie
przynosi obraz dramatycznego braku spéjnosci rozwigzan legislacyjnych
i organizacyjnych oraz praktyk administracyjnych w rzekomo coraz gte-
biej integrujacej si¢ Europie, réwniez, a moze przede wszystkim, w ra-
mach wspélnego europejskiego systemu azylowego.

O skali probleméw z interpretacja przepiséw dyrektywy 2004/83/
WE najlepiej swiadczy — najwigksza sposréd omawianych tu aktéw wtér-
nego prawa azylowego Unii Europejskiej — liczba wnioskéw do Trybu-
nalu Sprawiedliwosci UE o dokonanie wyktadni wybranych — zresztg
wielu, bo ponad jednej czwartej z wszystkich czterdziestu — artykuléw
dyrektywy. Jak dotad Trybunat wydat w trybie prejudycjalnym cztery wy-
roki w o§miu sprawach.

Pierwszy wyrok dotyczyt normy z art. 15 lit. ¢, zgodnie z ktérym po-
wazna krzywda obejmuje powazne i zindywidualizowane zagrozenie Zy-
cia ludnosci cywilnej lub poszczegdlnych oséb, wynikajace z przemocy
o charakterze niedyskryminujacym w sytuacjach migdzynarodowych lub
wewnetrznych konfliktéw zbrojnych. Trybunat Sprawiedliwosci wyjasnit,
ze wyktadni art. 15 lit. ¢ nalezy dokonywaé w ten sposéb, ze — po pierw-
sze — istnienie powaznego i zindywidualizowanego zagrozenia zycia lub
integralnosci osoby wnoszacej o ochrong uzupetniajaca nie jest uzalez-
nione od przedstawienia dowodu na to, ze stanowi ona konkretny cel
przemocy ze wzgledu na elementy charakteryzujace jej sytuacje oso-
bista. Po drugie, istnienie takiego zagrozenia moze wyjatkowo zostaé
stwierdzone, jezeli przemoc nieselektywna charakteryzujaca trwajacy
konflikt zbrojny, ktérej oceny dokonuja wiasciwe organy krajowe roz-
patrujace wniosek o przyznanie ochrony uzupelniajacej lub sad pani-

stwa cztonkowskiego, do ktérego przekazano do rozpatrzenia odmowe

°2 c. MALMSTROM, ,,Europa potrzebuje wspélnego...”, op.cit.
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przyznania takiej ochrony, osiagneta poziom na tyle wysoki, ze istnie-
ja istotne podstawy, aby uznad, iz jesli dana osoba wréci do omawianego
paristwa lub regionu, moze narazi¢ si¢ na rzeczywiste ryzyko doznania
powaznej i zindywidualizowanej krzywdy ze wzgledu na sam fakt prze-
bywania na tym obszarze®.

W drugim wyroku, wydanym w czterech potaczonych sprawach do-
tyczacych decyzji o pozbawieniu statusu uchodzcy w Niemczech, sad
unijny odniést si¢ do probleméw zwigzanych z interpretacja kilku prze-
piséw dyrektywy 2004/83/WE, w szczegdlnosci jej art. 11 ust. 1 lit. e, sta-
nowiacego, iz obywatel paristwa trzeciego lub bezpanstwowiec przestaje
by¢ uchodzca, jesli z powodu ustania okolicznosci, w zwigzku z ktérymi
zostal uznany za uchodzcg, nie moze dluzej kontynuowaé¢ odmawiania
skorzystania z ochrony paristwa, ktérego jest obywatelem. Jak stwier-
dzit Trybunat Sprawiedliwosci, art. 11 ust. 1 lit. e nalezy interpretowac
w ten sposdb, ze dana osoba traci status uchodzcy, jezeli w wyniku zna-
czacej 1 dlugotrwatej zmiany okolicznosci panujacych w panistwie trze-
cim ustaty okolicznosci uzasadniajace jej obawe przed przesladowaniem
z jednego z powod6éw wymienionych w art. 2 lit. ¢ dyrektywy 2004/83/
WE, w zwigzku z ktérymi zostata ona uznana za uchodzcg, i nie istnie-
ja inne powody uzasadniajace obawe przed przesladowaniem w rozu-
mieniu art. 2 lit. c. Na potrzeby oceny charakteru zmiany okolicznosci
wlasciwe organy paristwa czlonkowskiego powinny zweryfikowad, bio-
rac pod uwage indywidualng sytuacje danego uchodzcy, czy okreslone
w art. 7 ust. 1 dyrektywy podmioty zapewniajace ochron¢ podjety ra-

cjonalne dziatania majace na celu zapobiezenie przesladowaniom, czy

% Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 17 lutego 2009 roku w sprawie C-465/07
Meki Elgafaji i Noor Elgafaji przeciwko Staatssecretaris van Justitie, Zb. Orz. 2009,
s.I-o0921, pkt 45. Na ten temat zob. takze A.M. coLLINS, ,Recent developments in
asylum and immigration law before the Court of Justice”, ERA Forum, 2009, 9 (4),
s. 584 in.; Safe at Last? Law and Practice in Selected EU Member States with Respect
to Asylum-Seeckers Fleeing Indiscriminate Violence. A UNHCR Research Project, Gene-
va 20I1,5.291in.
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posiadaja w szczegdlnosci sprawny system prawny pozwalajacy na wy-
krywanie, $ciganie i karanie dziatai stanowiacych przesladowania oraz
czy w razie pozbawienia danej osoby statusu uchodzcy bedzie ona miata
dostep do tej ochrony. Podmioty zapewniajace ochrone okreslone w art. 7
ust. 1 lit. b moga obejmowa¢ organizacje migdzynarodowe kontrolujace
paristwo lub znaczacg cze$¢ jego terytorium, réwniez w formie obecno-
$ci na tym terytorium oddzialéw migdzynarodowych. Trybunal zauwa-
zyt réwniez, ze jezeli ustaty okolicznosci, na podstawie ktérych nadano
status uchodzcy, to kryterium prawdopodobienistwa obowiazujace przy
dokonywanej przez wlasciwe organy paristwa cztonkowskiego weryfikacji
innych okolicznosci uzasadniajacych obawe danej osoby przed przeslado-
waniem z tego samego powodu co wezes$niej albo z innego sposréd po-
wodéw okreslonych w art. 2 lit. ¢ dyrektywy 2004/83/WE, ktére stuzy
do oceny zagrozenia wynikajacego z tych innych okolicznosci, jest takie
samo, jak kryterium prawdopodobienistwa stosowane przy nadawaniu
statusu uchodzcy. I wreszcie, art. 4 ust. 4 dyrektywy, w zakresie, w jakim
dostarcza wskazéwek dotyczacych znaczenia wezesniejszego przeslado-
wania lub zagrozenia takim przesladowaniem pod wzgledem jego mocy
dowodowej, moze znajdowac zastosowanie, jezeli wlasciwe organy zmie-
rzaja do pozbawienia danej osoby statusu uchodzcy na podstawie art. 11
ust. 1 lit. ¢, a ona powoluje si¢ w celu wykazania dalszego istnienia uza-
sadnionej obawy przed przesladowaniem na okolicznosci inne niz te, na
podstawie ktérych zostata uznana za uchodzcg. Jednakze bedzie tak zwy-
kle tylko wéwczas, gdy powdd przesladowania rézni si¢ od przyjetego
w momencie nadawania statusu uchodzcy, a wezesniejsze przesladowanie
lub zagrozenie takim przesladowaniem faktycznie miato miejsce i wyka-

zuje zwigzek z powodem przesladowania badanym na tym etapie®.

% Wyrok Trybunatu z dnia 2 marca 2010 roku w sprawach potaczonych C-175/08,
C-176/08,C-178/08 i C-179/08 Aydin Salahadin Abdulla (C-175/08), Kamil Hasan
(C-176/08), Ahmed Adem, Hamrin Mosa Rashi (C-178/08), Dier Jamal (C-179/08)
praeciwko Bundesrepublik Deutschland, niepublikowany w Zb. Orz., pkt 1o1.
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W trzecim wyroku Trybunat Sprawiedliwosci zajat si¢ jednym z po-
wodéw wytaczenia z mozliwosci bycia uchodzca. Zgodnie mianowi-
cie z art. 12 ust. 1 lit. a zdanie pierwsze, obywatel pafistwa trzeciego lub
bezparistwowiec zostaje wytaczony z mozliwosci bycia uchodzca, jeze-
li jest objety zakresem art. 1 ust. D Konwencji genewskiej, odnoszacego
si¢ do ochrony lub pomocy organéw lub agencji Organizacji Narodéw
Zjednoczonych innych niz Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych
ds. Uchodzcéw. Trybunat Sprawiedliwosci uznat, ze do cel6w stosowania
art. 12 ust. 1 lit. a zdanie pierwsze dyrektywy 2004/83/WE dana osoba
korzysta z ochrony i pomocy agencji Organizacji Narodéw Zjednoczo-
nych innej niz Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodz-
c6w, jezeli osoba ta rzeczywiscie otrzymuje ochrong lub pomoc ze strony
wspomnianej agencji. Sad krajowy zmierzal w tym przypadku do usta-
lenia, czy korzystanie z ochrony i pomocy nalezy rozumieé jako prawo
do ochrony i pomocy, czy tez jako rzeczywiste otrzymywanie ochro-
ny i pomocy. Trybunat luksemburski w uzasadnieniu wyrazit poglad, ze
z jasnego brzmienia art. 1 ust. D Konwencji genewskiej wynika, iz jedy-
nie osoby, ktdre rzeczywiscie otrzymuja pomoc udzielang przez agencje
ONZ, sa objete klauzula wylaczajaca. Klauzula ta powinna, jako taka,
podlega¢ wyktadni $cistej i nie moze obejmowaé réwniez oséb, ktére je-
dynie kwalifikuja si¢ lub kwalifikowaly sie w przesztosci do korzystania
z ochrony lub pomocy tej agencji®.

Czwarty wyrok zostal wydany w dwéch potaczonych sprawach doty-
czacych innych klauzul wylaczajacych z art. 12 dyrektywy 2004/83/WE.
Zgodnie z art. 12 ust. 2 lit. b i ¢, obywatel paristwa trzeciego lub bezpari-
stwowiec zostaje wytaczony z mozliwosci bycia uchodzca wéwcezas, gdy
wystepuja powazne powody, by uwazaé, ze popelnil powazne przestep-

stwo o charakterze innym niz polityczne poza panistwem uchodzstwa

% Wyrok Trybunatu z dnia 17 czerwca 2010 roku w sprawie C-31/09 Nawras Bol-
bol przeciwko Bevdndorldsi és Allampolgdrsigi Hivatal, niepublikowany w Zb. Orz.,

pkt5rigy.
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przed jego przyjeciem jako uchodzcy lub jest winny czynéw sprzecznych
z celami i zasadami Organizacji Narodéw Zjednoczonych, okreslonymi
w preambule oraz art. 1 i 2 Karty Narodéw Zjednoczonych. Zdaniem
Trybunatu Sprawiedliwosci, wyktadni art. 12 ust. 2 lit. b i ¢ nalezy doko-
nywaé w ten sposob, ze okolicznos¢, iz dana osoba nalezata do organizacji
ujetej w wykazie oséb, grup i podmiotéw znajdujacym si¢ w zalaczni-
ku do wspdlnego stanowiska 2001/931/WPZiB*® w zwiazku z jej za-
angazowaniem w akty terrorystyczne oraz ze aktywnie popierata walke
zbrojng prowadzong przez t¢ organizacje, nie przesadza automatycznie
o istnieniu powaznych powodéw, by uwazad, ze dopuscita si¢ ona po-
waznego przestepstwa o charakterze innym niz polityczne lub czynéw
sprzecznych z celami i zasadami Organizacji Narodéw Zjednoczonych.
Stwierdzenie w powyzszym kontekscie, ze wystepuja powazne powody,
aby uwazad, ze dana osoba popetnita takie powazne przestgpstwo lub jest
winna takich czynéw, wymaga indywidualnej oceny konkretnych oko-
licznosci w celu ustalenia, czy akty popelnione przez organizacj¢ spetnia-
ja przestanki ustanowione w tych przepisach oraz czy istnieje mozliwos¢
przypisania danej osobie, z uwzglednieniem standardéw dowodowych
wymaganych w art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/83/WE, indywidualnej
odpowiedzialnosci za te czyny. Dalej Trybunat stwierdzil, ze wylacze-
nie mozliwosci uznania za uchodzcg na podstawie art. 12 ust. 2 lit. b lub
¢ dyrektywy 2004/83/WE nie jest uzaleznione od okolicznosci, iz dana
osoba stanowi aktualne zagrozenie dla przyjmujacego paristwa czton-
kowskiego. Ponadto, wylaczenie mozliwosci uznania za uchodzcg na tej-
ze podstawie prawnej nie wymaga przeprowadzenia odnoszacego si¢ do
danego przypadku badania proporcjonalnosci. W tym samym orzeczeniu
sad unijny sformutowat bardzo wazna zasad¢ na gruncie art. 3 dyrektywy
2004/83/WE, w mysl ktérego panistwa cztonkowskie moga wprowadzaé

% Wspdlne stanowisko Rady 2001/931/WPZiB z dnia 27 grudnia 2001 roku w spra-
wie zastosowania szczegélnych §rodkéw w celu zwalczania terroryzmu (Dz. Urz.
WE L 344 z 28 grudnia 2001 rokuy, s. 93).
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lub utrzymywacé bardziej korzystne normy dla okreslenia, kto kwalifiku-
je sie jako uchodzca lub jako osoba podlegajaca ochronie uzupelniajace;j,
oraz dla okreslenia istoty ochrony mie¢dzynarodowej, w zakresie, w ja-
kim normy te s3 zgodne z dyrektywsa. Trybunal wyjasnit, ze wyktadni
art. 3 nalezy dokonywaé w ten sposéb, iz paristwa cztonkowskie moga
uzna¢ prawo do azylu na podstawie swojego prawa krajowego w stosun-
ku do osoby wytaczonej z mozliwosci uznania za uchodzcg na podsta-
wie art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/83/WE, o ile ten inny rodzaj ochrony
nie niesie z soba niebezpieczenstwa pomylenia go ze statusem uchodz-
cy w rozumieniu dyrektywy®’.

Czwartym najwazniejszym elementem wspélnego europejskiego
systemu azylowego w pierwszym etapie jego tworzenia sg wspélne mi-
nimalne normy dotyczace procedur nadawania i cofania statusu uchodz-
cy, zawarte w dyrektywie 2005/85/WE. Z chwilg jej przyjecia w dniu
1 grudnia 2005 roku, koficzacego zmudne i petne kontrowersji negocja-
cje, za zamknieta uznano pierwsza faze harmonizacji prawa azylowego
paristw cztonkowskich Unii Europejskiej™. Dla celéw tego aktu wnio-
skiem o udzielenie azylu jest wniosek ztozony przez obywatela paristwa
trzeciego lub bezpanstwowca, ktéry moze by¢ rozumiany jako wniosek
o zapewnienie przez panstwo czlonkowskie ochrony mi¢dzynarodowe;
na podstawie Konwencji genewskiej (art. 2 lit. b). Dyrektywe 2005/85/
WE stosuje si¢ do wszystkich wnioskéw o udzielenie azylu zlozonych
na terytorium panstwa cztonkowskiego, w tym na granicy lub w stre-

fach tranzytowych, oraz do cofania statusu uchodzcy. Ponadto, paristwa

7 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia g listopada 2010 roku w sprawach po-

taczonych C-57/09 i C-101/09 Bundesrepublik Deutschland przeciwko B (C-57/09),

D (C-r101/09), przy udziale: Vertreter des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsge-

richt (C-57/09 i C-101/09), Bundesbeaufragter fiir Asylangelegenheiten beim Bundesamt
[fiir Migration und Flichtlinge (C-101/09), niepublikowany w Zb. Orz., pkt 122.

% T. LOHR, Einflibrung: Europdisches Flichtlings- und Einwanderungsrecht — Eine kriti-
sche Zwischenbilanz, [w:] Europdisches Fliichtlings- und Einwanderungsrecht. .., op.cit.,

5. 9.

72



1ZABELA WROBEL

cztonkowskie moga podja¢ decyzje o stosowaniu przepiséw dyrekty-
wy w postepowaniach w sprawie wnioskéw o jakikolwiek rodzaj ochro-
ny miedzynarodowej (art. 3 ust. 1 i 4). Dyrektywa proceduralna reguluje
szereg istotnych elementéw postepowania o nadanie statusu uchodzcy
oraz o cofnigcie tego statusu.

Rozdziat IT, zatytutowany , Podstawowe zasady i gwarancje”, zawiera
przepisy dotyczace: dostepu do procedury (art. 6), prawa do pozostawa-
nia w panstwie cztonkowskim podczas rozpatrywania wniosku (art. 7),
wymogdéw dotyczacych rozpatrywania wnioskéw, takich jak nieodrzu-
canie lub niepozostawianie bez rozpatrzenia wnioskéw z powodu ich
nieztozenia w najkrétszym mozliwym terminie, stosowanie indywidu-
alnego, obiektywnego i bezstronnego podejscia do wnioskéw, korzysta-
nie z precyzyjnych i aktualnych informacji z réznych zrédet o ogélne;
sytuacji panujacej w krajach pochodzenia lub tranzytu, wyposazenie
personelu rozpatrujacego wnioski i podejmujacego decyzje w wiedze
dotyczaca whasciwych standardéw stosowanych w dziedzinie prawa azy-
lowego i uchodzczego (art. 8), wymogéw dotyczacych podejmowania
decyzji przez organ rozpatrujacy, takich jak wydawanie decyzji na pi-
$mie oraz pisemne uzasadnienie faktyczne i prawne wraz z informacja
o sposobach odwotania si¢ w przypadku decyzji negatywnych (art. 9),
gwarancji udzielanych osobom ubiegajacym si¢ o azyl, w tym prawa do
informacji o procedurze oraz zwiazanych z nig prawach i obowiazkach,
a takze ewentualnych skutkach nieprzestrzegania obowiazkéw i braku
wspélpracy z organami, prawa do pomocy ttumacza, prawa do kontaktu
z Wysokim Komisarzem Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcéw lub
jakakolwiek inng organizacja dziatajaca w jego imieniu na terytorium da-
nego panstwa cztonkowskiego, prawa do otrzymania w rozsadnym termi-
nie zawiadomienia o decyzji organu rozpatrujacego i jej wyniku (art. 10),
obowigzkéw os6b ubiegajacych sie o azyl (art. 11), przestuchania i do-
tyczacych go wymogéw (art. 12 i 13), statusu protokotu z przestucha-

nia (art. 14), prawa do pomocy i reprezentacji prawnej oraz ich zakresu
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(art. 15 1 16), gwarancji dla maloletnich bez opieki (art. 17), zatrzymania
(art. 18), procedury w przypadku wycofania wniosku i domniemanego
wycofania lub zaprzestania popierania wniosku (art. 19 i 20), roli Wy-
sokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcéw (art. 21),
zbierania informacji w poszczegdlnych sprawach (art. 22).
Postepowanie w pierwszej instancji zostalo uregulowane w rozdziale
IIT dyrektywy 2005/85/WE, ktéry zawiera artykuty po§wigcone: proce-
durze rozpatrywania wniosku (art. 3), procedurom szczegdlnym stano-
wigcym odstgpstwo od podstawowych zasad i gwarancji rozdziatu 11
(art. 24), procedurom granicznym (art. 35), wnioskom niedopuszczalnym
(art. 25), wnioskom bezzasadnym (art. 28), kolejnym wnioskom (art. 32),
koncepcjom pierwszego kraju azylu, bezpiecznego kraju trzeciego i eu-
ropejskich bezpiecznych krajéw trzecich (art. 26, 27 1 36), koncepcji bez-
piecznego kraju pochodzenia (art. 31),a takze skutkom niestawiennictwa
w osrodku przyjmowania uchodzcéw lub przed wlasciwymi organami
(art. 33). Rozdzial IV dyrektywy 2005/85/WE dotyczy procedury cofa-
nia statusu uchodzcy, za$ rozdziat V — procedur odwotawczych. Zgod-
nie z koncepcja pierwszego kraju azylu, paristwo moze by¢ uwazane za
pierwszy kraj azylu dla danej osoby ubiegajacej si¢ o azyl, jezeli zostata
ona uznana w tym panstwie za uchodzce i nadal moze korzystac z ochro-
ny gwarantowanej jej w zwiazku z nadanym statusem lub w inny sposéb
korzysta z wystarczajacej ochrony w tym panstwie, tacznie z ochrong za-
pewniong na podstawie zasady non-refoulement, pod warunkiem, ze be-
dzie podlegaé readmisji do tego panstwa. Do koncepcji bezpiecznego
kraju trzeciego panstwa cztonkowskie moga odwotywaé si¢ w sytuaci,
gdy wlasciwe organy upewnily sie, Ze osoba ubiegajaca si¢ o azyl bedzie
traktowana w danym paristwie trzecim tak, Ze jej Zycie ani wolnos¢ nie
beda zagrozone z powodu rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do
okreslonej grupy spotecznej lub pogladéw politycznych oraz ze bedzie
przestrzegana zasada non-refoulement, a ponadto ze bedzie przestrzega-

ny okreslony w prawie migdzynarodowym zakaz wydalania, gdy bytoby
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ono sprzeczne z prawem do wolnosci od tortur oraz okrutnego, nieludz-
kiego lub ponizajacego traktowania, a przy tym istnieje mozliwo$¢ ubie-
gania si¢ o status uchodzcy i — jesli zostanie on przyznany — otrzymania
ochrony w zgodzie z postanowieniami Konwencji genewskiej. Za euro-
pejski bezpieczny kraj trzeci pafistwo moze by¢ uznane, gdy ratyfikowa-
to i przestrzega postanowiert Konwencji genewskiej bez jakichkolwiek
ograniczen geograficznych, posiada ustanowione prawem procedury azy-
lowe, ratyfikowato Europejska Konwencje o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci i przestrzega jej postanowien, w tym norm
odnoszacych si¢ do skutecznych srodkéw odwotawcezych, oraz zostato
okreslone jako bezpieczne przez Rade, ktéra miata przyjmowaé wspélng
liste paistw trzecich uwazanych za bezpieczne kraje trzecie. Natomiast
zgodnie z koncepcja bezpiecznego kraju pochodzenia, paiistwo trzecie
moze, w nastepstwie indywidualnego rozpatrzenia wniosku, by¢ uzna-
ne za bezpieczny kraj pochodzenia dla konkretnej osoby ubiegajacej si¢
o azyl jedynie wéwezas, gdy posiada ona obywatelstwo tego paristwa lub
jest bezpanstwowcem i uprzednio stale zamieszkiwala w tym panstwie
oraz nie podata zadnych powaznych podstaw do nieuznawania tego pani-
stwa za bezpieczny kraj pochodzenia w jej szczegdlnej sytuacji i w zwiaz-
ku ze spetnieniem warunkéw otrzymania ochrony mi¢dzynarodowej”.

W sprawozdaniu z dnia 8 wrzesnia 2010 roku na temat transpozy-
¢jii stosowania dyrektywy proceduralnej Komisja Europejska przedsta-
wila nast¢pujace wnioski:

* ustawodawstwa paristw czlonkowskich odzwierciedlajg zasadniczo
definicje zawarte w dyrektywie, jednakze w kilku parnistwach defini-
cja osoby ubiegajacej si¢ o azyl nie uwzgledniata wyraznie wymogu
uznawania osoby za ubiegajaca si¢ o azyl az do momentu podjecia

ostatecznej decyzji;

% 1. WROBEL, Status prawny obywatela paristwa trzeciego w Unii Europejskiej, Warsza-

wa 2007, s. 183 in.
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wszystkie paristwa cztonkowskie zapewniaja pod wzgledem formal-
nym prawo do ubiegania si¢ o azyl, aczkolwiek krajowe systemy
dostepu réznig si¢ znacznie od siebie — w niektérych panstwach
cztonkowskich organy scigania, w szczegélnosci policja lub straz gra-
niczna, majg uprawnienia do przyjmowania wnioskéw o udzielenie
azylu, w innych — wniosek nalezy ztozy¢ w wyznaczonym miejscu, ta-
kim jak o$rodek przyjmowania wnioskéw lub siedziba organu rozpa-
trujacego, ponadto czg$¢ panistw cztonkowskich stwarza mozliwos¢
zlozenia wniosku nie tylko przez rodzicéw w imieniu pozostajacych
pod ich opieka maloletnich, ale takze w imieniu oséb dorostych znaj-
dujacych sie pod opieka wnioskodawcy, jak réwniez przez samych
maloletnich powyzej pewnej granicy wieku oraz opiekunéw praw-
nych lub innych przedstawicieli w imieniu osoby matoletniej pozo-
stajacej bez opieki;

terminy przewidziane na dopelnienie formalnosci zwigzanych ze
zlozeniem wniosku sg rézne w poszczegélnych paristwach czton-
kowskich — od kilku miesiecy do kilku dni;

ustawodawstwa krajowe uznaja powszechnie prawo do pozostawa-
nia w przyjmujacym panstwie czlonkowskim podczas oczekiwania
na wynik postepowania w pierwszej instancji, niejednolicie podcho-
dza jednak do sytuacji wyjatkowych zwiazanych z wydawaniem oséb
lub ekstradycja;

panistwa czlonkowskie stosujg sie z reguty do zasady, zgodnie z kt6-
ra wniosku o udzielenie azylu nie mozna odrzuci¢ ani pozostawi¢
bez rozpatrzenia wylacznie dlatego, ze nie zostal on zlozony w naj-
krétszym mozliwym terminie;

mniej niz potowa panstw czlonkowskich transponowata z wystar-
czajaca przejrzystoscia i doktadnoscia normy nakazujace rozpatry-
wanie wnioskéw indywidualnie, obiektywnie i bezstronnie przez
wiasciwy personel w oparciu o doktadne i aktualne informacje z kra-

ju pochodzenia;
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panistwa cztonkowskie wymagaja z reguty, by wlasciwe organy wyda-
waly decyzje na pismie oraz by decyzje odmowne zawieraly pisemne
uzasadnienie faktyczne i prawne oraz informacje o sposobach odwo-
tania si¢ od decyzji, w odniesieniu jednak do struktury i tresci decyzji
istnieja duze rozbieznosci, wystepuja takze braki w uzasadnieniach;
normy dotyczace prawa do informacji, prawa do pomocy tlumacza
oraz prawa do powiadomienia o decyzji, jej wynikach i mozliwosci
wniesienia odwotania zostaly transponowane i s stosowane w spo-
s6b zadowalajacy, z wyjatkiem jednego panstwa cztonkowskiego,
w ktérym osoby ubiegajace si¢ o azyl nie byly wlasciwie informowa-
ne o decyzji i przystugujacych im prawach do odwotania sig;
wszystkie pafistwa cztonkowskie zapewniaja prawo do przestucha-
nia, przy czym niektére z nich korzystaja z dopuszczalnych wyjat-
kéw, jednakze w kilku przypadkach krajowe rozwiazania odstepuja
od brzmienia tekstu dyrektywy 2005/85/WE, za§ w odniesieniu do
wybranych innych kwestii zwiazanych z przestuchaniami ustawo-
dawstwo niektérych panstw czlonkowskich nie jest wystarczajaco
jednoznaczne;

duze réznice w praktyce paristw cztonkowskich wystepuja w przy-
padku wymogu sporzadzenia sprawozdania z przestuchania i udo-
stepnienia go wnioskodawcy — w czgsci panstw czlonkowskich
sporzadza si¢ sprawozdanie, w innych — transkrypcje, a w jeszcze
innych — zapis audio lub audiowizualny, przy czym tylko niektére
paristwa czlonkowskie stwarzaja wnioskodawcy mozliwo$¢ wniesie-
nia uwag do dokumentu z przestuchania, jak réwniez tylko niektére
z nich zapewniajg dost¢p do takiego dokumentu juz w toku poste-
powania w pierwszej instancji;

prawo do pomocy i reprezentacji prawnej, cho¢ zapewnione we
wszystkich paristwach cztonkowskich, jest rozumiane niejednolicie
w odniesieniu do odplatnosci/nieodptatnosci, etapu/etapéw poste-

powania oraz warunkéw skorzystania z pomocy;
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wszystkie paristwa cztonkowskie zapewniajg reprezentacje matolet-
nich bez opieki podczas postepowania, aczkolwiek wystepuja w tym
zakresie znaczne réznice pod wzgledem rozwigzan instytucjonal-
nych, zaangazowanych organéw oraz roli i kwalifikacji opiekuna;
kwestie dotyczace terminu wydania decyzji w sprawie wniosku
o udzielenie azylu, traktowania priorytetowego lub przyspieszania
postepowania oraz odrzucania wniosku bezzasadnego lub oczywi-
§cie bezzasadnego s regulowane na poziomie krajowym rozmaicie,
w ramach pozostawionej pafistwom czlonkowskim swobody, a przy
tym nie zawsze w zgodzie z dyrektywa 2005/85/WE;

pojecie wnioskéw niedopuszczalnych jest stosowane do wnio-
skéw 0s6b, ktérym inne paistwo cztonkowskie przyznato juz status
uchodzcy, wnioskéw 0séb pochodzacych z pierwszego kraju azy-
lu, wnioskéw oséb pochodzacych z bezpiecznego kraju trzeciego,
wnioskéw 0séb, ktérym przyznano status o réwnowaznych prawach
i $wiadczeniach co status uchodzcy lub ktére ztozyly odpowiedni
wniosek, wnioskéw oséb dorostych pozostajacych pod opieka innej
osoby, ktére zostaly juz wezesniej objete wnioskiem ztozonym w ich
imieniu i co do ktérych nie pojawily si¢ Zadne nowe fakty, a takze
identycznych kolejnych wnioskéw, tak wige pafstwa cztonkowskie
przyjety bardzo rézne rozwiazania w tym zakresie, a w kilku przy-
padkach ustawodawstwo krajowe okresla podstawy uznania wniosku
za niedopuszczalny nieprzewidziane w dyrektywie 2005/85/WE;
fakultatywna koncepcja pierwszego kraju azylu nie zostata przyje-
ta przez czg¢$¢ panstw cztonkowskich, natomiast pozostate rozma-
icie rozumieja ,wystarczajaca ochrone” w panstwie trzecim, ktéra
jest jednym z warunkéw uznania paristwa trzeciego za pierwszy
kraj azylu;

fakultatywnych przepiséw wprowadzajacych pojecie bezpieczne-
go kraju trzeciego cze$é paristw cztonkowskich nie transponowa-

ta w ogoéle, podczas gdy pozostate uczynity to zasadniczo w sposéb
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zgodny z dyrektywa 2005/85/WE, lecz pojecie to stosuja w prak-
tyce rzadko;

* koncepcja bezpiecznego kraju pochodzenia réwniez zostata pomi-
nigta przez czg$¢ paristw czlonkowskich, natomiast miedzy paristwa-
mi czlonkowskimi stosujacymi procedury w ramach tej koncepcji
istnieja duze réznice;

* procedury graniczne przewidziano w ponad potowie panistw czton-
kowskich, ale réznig si¢ one znacznie, jesli chodzi o zakres personal-
ny, podstawy i rodzaje decyzji oraz ograniczenia czasowe i gwarancje
— rozwigzania przyjete w poszczegdlnych pafstwach odzwierciedla-
ja z reguly podstawowe zasady i gwarancje okreslone w dyrektywie
2005/85/WE;

* przepisy dyrektywy dotyczace wycofania statusu uchodzcy zostaty im-
plementowane w panstwach cztonkowskich z reguty prawidtowo;

* dostep do skutecznego srodka odwotawczego przed sadem lub try-
bunatem zostal zapewniony we wszystkich panstwach cztonkow-
skich, cho¢ i tu rozwigzania krajowe réznig sie pod wzgledem rodzaju
organu sagdowego lub innego, terminu sktadania odwotan, zakresu
stosowania zasady automatycznego skutku zawieszajacego oraz za-

kresu kontroli sadowe;j'®.

Analiza lezaca u podstaw sprawozdania z transpozycji i stosowania
dyrektywy 2005/85/WE potwierdzita, ze niektére fakultatywne przepi-
sy 1 klauzule odstepstwa przyczynily sie do rozprzestrzenienia si¢ réz-
norodnych rozwiazan w Unii Europejskiej, a gwarancje proceduralne
znacznie réznia si¢ pomiedzy paristwami cztonkowskimi, co w szczegdl-

nosci dotyczy procedur przyspieszonych, koncepcji bezpiecznego kraju

19 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady na temat stosowania
dyrektywy 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia mini-
malnych norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w pan-
stwach czlonkowskich, Bruksela, dnia 8 wrzesnia 2010 roku, KOM(2010) 465
wersja ostateczna, s. 4 i n.
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pochodzenia i bezpiecznego kraju trzeciego, przestuchan, pomocy praw-
nej i dostepu do skutecznego srodka odwotawczego. W kilku przypad-
kach zidentyfikowano takze niepetna lub nieprawidtows transpozycje
i btedne stosowanie, w efekcie czego znaczna czes¢ decyzji wydanych
w pierwszej instancji zostala pézniej uniewazniona w wyniku odwota-
nia. Podsumowujac, cel, ktérym byto stworzenie réwnych szans w ra-
mach procedur azylowych, nie zostat w pelni osiagniety'’'.

Chyba zaden inny akt prawa wtérnego Unii Europejskiej nie byt
przedmiotem tylu kontrowersji i dyskusji co dyrektywa proceduralna'®.
Akt ten miat stuzy¢ ustanowieniu standardéw minimalnych dla postepo-
wari azylowych, jednakze zawiera nie tylko normy proceduralne, lecz takze
normy okreslajace materialne przestanki udzielenia ochrony migdzyna-
rodowej w zwigzku z klauzulami dotyczacymi panstw trzecich. Jeszcze
przed opublikowaniem przez Komisje Europejska pierwszego sprawozda-
nia dotyczacego dyrektywy 2005/85/WE pisano, ze jest watpliwe, by zostat
osiagniety cel tego aktu, gdyz prawodawca unijny wykazat si¢ w jego przy-
padku niekonsekwencja, pozostawiajac paistwom cztonkowskim w wie-
lu obszarach znaczna swobodg co do odstgpstw. Dazenie do harmonizacji
prawa azylowego w ramach Unii Europejskiej ustapito wiec wysitkom
zmierzajacym do ochrony intereséw narodowych. Zapewnieniu wyso-
kiej jakosci postepowari azylowych w paristwach cztonkowskich dyrek-
tywa 2005/85/WE nie stoi wprawdzie na przeszkodzie, jednak wspiera
ja tylko warunkowo. Z jednej strony, zostaly zdefiniowane standardy mi-
nimalne, z drugiej — sa one réwnowazone wieloma mozliwosciami od-

stapienia od nich. Jesli chodzi o poszczegdlne postanowienia dyrektywy,

00 Thidem, s. 18.

12 Na ten temat zob. M. GONDEK, ,Harmonizacja prawa azylowego”, Z Obcej Zie-
mi, 2002, nr 17, http://www.unhcr.pl/publikacje/zobcejziemi/nr17/harmoniza-
cja_prawa.php, dostep: 21.01.2007 r.; ,Parlament Europejski zgtosit poprawki do
dyrektywy azylowej”, Biuletyn Migracyjny, 2005, nr 3, s. 6; ,Rada UE przyjeta kon-
trowersyjng dyrektywe azylows’, Biuletyn Migracyjny, 2006, nr 4, s. 6.
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z najwigksza krytyka spotkaty sie: mozliwos¢ odstapienia od przestuchania
wnioskodawcy w ramach stosowania koncepcji bezpiecznego kraju trze-
ciego, wysokie wymagania przy obalaniu domniemania odnoszacego si¢ do
bezpiecznego kraju pochodzenia, mozliwos¢ dokonania ekstradycji wnio-
skodawcy do paristwa trzeciego w czasie trwania postgpowania azylowe-
go z uwagi na jej problematyczno$¢ w sytuacji, gdy wniosek ekstradycyjny
pochodzi od paristwa, w ktérym wnioskodawca, wedtug jego oswiadczeri,
byl przesladowany, zasadniczo wszystkie dopuszczalne wyjatki od gwa-
rancji proceduralnych rozdziatu II analizowane z punktu widzenia prawa
miedzynarodowego, mozliwe wyltaczenie skutku zawieszajacego srodkéw
odwotawczych, cata koncepcja europejskich bezpiecznych krajéw trze-
cich jako umozliwiajaca wytaczenie z géry badania wniosku o udzielenie
azylu i w ten sposéb stwarzajaca niebezpieczeristwo naruszenia Konwen-
cji genewskiej oraz Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci i dlatego okreslana mianem ,,moze najbardzie;
niewaznej normy prawa Wspdlnoty Europejskiej”'®.

Jak pokazato sprawozdanie Komisji Europejskiej, a takze wnikliwa
analiza Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodz-
c6w, obawy i krytyczne opinie wyrazane w okresie prac nad dyrektywa

193 R. HOFMANN, PH.B. DONATH, ,, Die Asylverfahrensrichtlinie unter besonderer Beriick-

sichtigung volkerrechtlicher Standards”, [w:] Europdiisches Flichtlings- und Einwan-
derungsrecht. .., op.cit.,s. 19 oraz 44 1 n. Zob. takze 1. BOCCARDI, Europe and Refugees.
Towards an EU Asylum Policy, The Hague 2002, s. 191; UNHCR annotated comments
on the amended proposal for a Council Directive on minimum standards on procedures in
Member States for granting and withdrawing refugee status (COM(2002) 326 final of
18 June 2002, presented by the Commission), Geneva 2003; s. PEERS, EU law on asylum
procedures: An assault on human rights?, Statewatch analysis, http://www.statewatch.
org/news/2003/nov/sp-asylum-nov.pdf, dostep: 18.08.2011 r.; A. ZOLL, ,Prawa cu-
dzoziemcéw w Unii Europejskiej”, Z Obcej Ziemi, 2004, nr 20, http://www.unhcr.
pl/publikacje/zobcejziemi/nrao/prawa_w_ue.php, dostep: 21.012007 r.; , UNHCR:
przepisy azylowe UE nie moga by¢ sprzeczne z prawem miedzynarodowym”, Z Obcej
Ziemi, 2004, nr 21, http://www.unhcr.pl/publikacje/zobcejziemi/nra 1/przepisy_azy-
lowe.php, dostep: 21.01.2007 1.; A. SOBIECH, ,,Polityka azylowa w Unii Europejskiej
— aktualny stan prawny”, Z Obcej Ziemi, 2004, nr 21, http://www.unhcr.pl/publika-
cje/zobcejziemi/nra 1/polityka_azylowa.php, dostep: 21.01.2007 .
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proceduralng oraz po jej przyjeciu, dotyczace ,luk w ochronie”, stwarzaja-
cych ryzyko naruszenia prawa migdzynarodowego i europejskiego, okaza-
ty si¢ zasadne'™. Niedociagniecia stwierdzone przy badaniu transpozycji
i stosowania dyrektywy 2005/85/WE nie sa drobne, lecz niezmiernie
istotne z punktu widzenia praw przyznanych przez dyrektywe osobom
ubiegajacym si¢ o azyl. Pierwszym z brzegu przyktadem jest wadliwe
skonstruowanie w ustawodawstwach krajowych definicji osoby ubiegaja-
cej si¢ o azyl, co wptywa negatywnie na status takiej osoby w okresie ocze-
kiwania na wynik odwotania od decyzji odmawiajacej udzielenia ochrony.
Duzy niepokéj musi budzi¢ fakt, ze przypadki niezgodnosci z dyrektywa
odnotowano w zakresie, w jakim samej dyrektywie mozna postawi¢ po-
wazne zarzuty w §wietle prawa miedzynarodowego. Pafistwa cztonkow-
skie nie tylko nie korzystaja z mozliwosci wprowadzenia lub utrzymania
korzystniejszych norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statu-
suuchodzcy (art. 5), ale nie osiggaja nawet dyskusyjnego poziomu ochro-
ny przewidzianego w dyrektywie. Najwigkszym problemem w kontekscie
tworzenia wspdlnego europejskiego systemu azylowego s, podobnie jak
w przypadku wspélnych minimalnych norm materialnych, zbyt duze réz-
nice mi¢dzy ustawodawstwami i praktykami krajowymi w odniesieniu
do postepowan azylowych. Odmiennosci te przektadaja si¢ na zrézni-
cowang sytuacje prawng oséb ubiegajacych sie o azyl w poszczegdlnych
paristwach cztonkowskich. Zaréwno status takich oséb w postepowaniu,
jak i forma oraz elementy merytoryczne decyzji w sprawie ich wnioskéw
o udzielenie azylu powinny by¢ maksymalnie zblizone w skali catej Unii
Europejskiej, skoro obowiazuje zasada jednego paristwa cztonkowskie-
go rozpatrujacego wniosek, w rezultacie czego decyzja wydana przez to
paristwo jest uznawana przez pozostate panstwa cztonkowskie jako ro-

dzaca skutki prawne takze w ich systemach prawnych.

1% Improving asylum procedures. Comparative analysis and recommendations for law and
practice. A UNHCR research project on the application of key provisions of the Asylum
Procedures Directive in selected Member States, Geneva 2010, s. 91.
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Badacze i komentatorzy przeczuwali problemy z utrzymaniem
w mocy niektérych postanowieri dyrektywy proceduralnej, co znalazto
potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci. W pierw-
szym wyroku dotyczacym tego aktu Trybunatl stwierdzil niewaznos¢
art.29 ust. 112 oraz art. 36 ust. 3. Dwa pierwsze z uniewaznionych prze-
piséw dotyczyly przyjmowania przez Rad¢ wspélnej minimalnej listy
paristw trzecich, ktére paristwa cztonkowskie uznaja za bezpieczne kra-
je pochodzenia, oraz wprowadzania zmian do tej listy. Natomiast trzeci
przepis regulowat przyjmowanie i zmieniane przez Rad¢ wspélnej listy
panistw trzecich, ktére sa uznawane za europejskie bezpieczne kraje trze-
cie. Samych koncepcji bezpiecznych krajéw pochodzenia oraz europej-
skich bezpiecznych krajéw trzecich Trybunat nie zakwestionowat, gdyz
nie byly one przedmiotem skargi Parlamentu Europejskiego. W cen-
trum zainteresowania znalazly si¢ kwestie proceduralne, a doktadnie
procedura przyjmowania aktu prawa Unii Europejskiej przewidziana
w zaskarzonych przepisach, niezgodna z procedurg okreslong w Trak-
tacie ustanawiajacym Wspdlnote Europejska. Trybunat stwierdzit, ze
wprowadzajac do dyrektywy 2005/85/WE wtérne podstawy prawne
utworzone zaskarzonymi przepisami, Rada naruszyta art. 67 Traktatu
ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, wykraczajac w ten sposéb poza
kompetencje powierzone jej Traktatem'®.

W drugim i, jak dotad, ostatnim wyroku dotyczacym dyrektywy
2005/85/WE Trybunat Sprawiedliwosci wyjasnil, ze jej art. 39 oraz za-
sad¢ skutecznej ochrony sadowej nalezy interpretowac w ten sposéb, ze
nie stoja one na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, na mocy kté-
rego nie moze zosta¢ wniesiony zaden samodzielny srodek odwotaw-

czy od decyzji wlasciwego organu krajowego o rozpatrzeniu wniosku

195 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 6 maja 2008 roku w sprawie C-133/06
Parlament Europejski popierany przez Komisje Wspdlnot Europejskich przeciwko Radzie
Unii Europejskiej popieranej przez Republike Francuskq, Zb. Orz. 2008, s. I-03189,
pkt 611 69.
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o udzielenie azylu w ramach procedury przyspieszonej, o ile powody,
ktére sktonity organ do rozpatrzenia wniosku w ramach procedury przy-
spieszonej, mogg by¢ skutecznie poddane kontroli sadowej w ramach
skargi, ktérej przedmiotem moze by¢ ostateczna decyzja oddalajaca, cze-
go ocena nalezy do sagdu krajowego. Trybunat Sprawiedliwosci poczynit
jednoczesnie szereg waznych spostrzezen na temat prawa do skuteczne-
go srodka odwotawczego w postepowaniu azylowym. Zdaniem Trybu-
natu, decyzje, od ktérych ubiegajacemu si¢ o azyl powinien przystugiwac
srodek odwotawczy na mocy art. 39 ust. 1 dyrektywy 2005/85/WE, to
te, ktére stanowia o nieuwzglednieniu wniosku o udzielenie azylu z po-
wodéw merytorycznych lub w danym przypadku z powodéw formal-
nych lub proceduralnych, ktére uniemozliwiaja wydanie decyzji co do
meritum sprawy. Przepis ten nie odnosi si¢ ani do decyzji wstgpnych
w stosunku do decyzji co do meritum sprawy, ani do decyzji w przed-
miocie organizacji postepowania. Tymczasem decyzja w przedmiocie
procedury, ktéra ma by¢ zastosowana do rozpatrzenia wniosku o udzie-
lenie azylu, rozpatrywana w sposéb autonomiczny i niezalezny od decy-
zji ostatecznej, ktéra uwzglednia ten wniosek albo go odrzuca, stanowi
akt przygotowawczy do decyzji ostatecznej rozstrzygajacej w przedmio-
cie wniosku. Przepis art. 39 ust. 1 dyrektywy 2005/85/WE nalezy wiec
interpretowac w ten sposéb, ze nie wymaga on, by prawo krajowe prze-
widywato szczegélny lub samodzielny $rodek odwolawczy od decyzji
o rozpatrzeniu wniosku o udzielenie azylu w ramach procedury przy-
spieszonej. Z kolei artykut 39 ust. 2 dyrektywy 2005/85/WE pozosta-
wia paristwom cztonkowskim decyzje co do terminéw i innych zasad
koniecznych do wdrozenia prawa do skutecznego srodka odwotawcze-

go, przewidzianego w art. 39 ust. 1'%,

1% Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 28 lipca 2011 roku w sprawie C-69/10
Brahim Samba Diouf przeciwko Ministre du Travail, de 'Emploi et de I'Immigration,
niepublikowany w Zb. Orz., pkt 42, 43, 45, 46, 55 1 71.
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Rozpatrujac kwestie, czy okoliczno$é, ze ubiegajacy si¢ o azyl nie
moze skorzysta¢ z prawa do §rodka odwotawczego od decyzji wta-
§ciwego organu administracyjnego o rozpatrzeniu wniosku w ramach
procedury przyspieszonej, narusza prawo do skutecznego $rodka od-
wolawczego w tym znaczeniu, ze ubiegajacy si¢ o azyl nie bytby w sta-
nie podwazy¢ co do istoty decyzji odmawiajacej mu przyznania statusu
uchodzcy, Trybunat stwierdzil, ze brak srodka odwotawczego na eta-
pie przygotowawczym postepowania nie stanowi naruszenia prawa do
skutecznego srodka odwotawczego, pod warunkiem, ze zgodno$¢ z pra-
wem decyzji ostatecznej wydanej w ramach procedury przyspieszone;j,
a w szczegdlnosci powody, ktére sktonity wiasciwy organ do odrzuce-
nia wniosku o udzielenie azylu jako bezzasadnego, moga by¢ w sposéb
doglebny zbadane przez sad krajowy w ramach srodka odwotawcze-
go od decyzji o odrzuceniu wniosku. Istotne jest wiec, by powody uza-
sadniajace zastosowanie procedury przyspieszonej mogty by¢ w sposéb
skuteczny zakwestionowane pézniej przed sadem krajowym i zbada-
ne przez ten sad w ramach srodka odwotawczego, ktérego przedmio-
tem moze by¢ decyzja ostateczna, zamykajaca postepowanie dotyczace
wniosku o udzielenie azylu. Cel dyrektywy 2005/85/WE polega na
ustanowieniu wspélnych ram dla gwarancji umozliwiajacych zapewnie-
nie pelnego poszanowania Konwencji genewskiej i praw podstawowych.
Prawo do skutecznego $rodka odwolawczego stanowi podstawows za-
sade prawa Unii. Skuteczne skorzystanie z tego prawa wymaga, by sad
krajowy mégl sprawdzi¢ zasadno$¢ powodéw, ktére sktonity wiasci-
wy organ administracyjny do uznania wniosku o udzielenie ochrony
mi¢dzynarodowej za bezzasadny lub stanowiacy naduzycie, przy czym
nie moga one by¢ objete niewzruszalnym domniemaniem zgodno$ci
z prawem. Takze w ramach tego srodka odwotawczego sad krajowy
rozpatrujacy sprawe powinien sprawdzié, czy decyzja o rozpatrzeniu
wniosku o udzielenie azylu w ramach procedury przyspieszonej zo-

stala wydana z poszanowaniem procedur i gwarancji podstawowych
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przewidzianych w rozdziale II dyrektywy 2005/85/WE, jak to stano-
wi art. 23 ust. 4 tego aktu'”’.

Trybunal Sprawiedliwosci odnidst si¢ takze do kwestii, czy prawo
Unii stoi na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu powodujacemu, ze
wybér procedury przyspieszonej zamiast procedury zwyktej skutkuje od-
miennosciami, ktére przejawiaja si¢ co do istoty tym, iz dla osoby ubie-
gajacej si¢ o azyl przewidziane jest mniej korzystne traktowanie z punktu
widzenia prawa do skutecznego srodka odwotawczego, jako ze moze ona
skorzystaé ze srodka odwotawczego tylko w terminie pi¢tnastu dni i nie
moze skorzysta¢ z dwuinstancyjnosci postepowania sadowego. Trybunat
stwierdzil w tym przypadku, ze odmiennosci istniejace w uregulowaniu
krajowym miedzy procedurg przyspieszona a zwykta, ktére przejawiaja
si¢ skréceniem terminu na wniesienie $rodka odwotawczego i brakiem
dwuinstancyjnosci postgpowania sadowego, zwiazane s3 z charakterem
ustanowionej procedury. Przepisy krajowe moga mie¢ na celu zapewnie-
nie szybszego rozpatrywania bezzasadnych lub niedopuszczalnych wnio-
skéw o udzielenie azylu, tak aby umozIliwi¢ skuteczniejsze rozpatrywanie
wnioskéw ztozonych przez osoby, w odniesieniu do ktérych istnieja sil-
ne podstawy do nadania statusu uchodzcy. Jezeli chodzi o okoliczno$¢,
ze termin na wniesienie §rodka odwotawczego wynosi pietnascie dni
w przypadku procedury przyspieszonej, a miesiac w przypadku decyzji
wydanej w ramach procedury zwyktej, wazne jest, by wyznaczony termin
byl rzeczywiscie wystarczajacy na przygotowanie i wniesienie skuteczne-
go srodka odwotawczego. Odnosnie do postgpowan uproszczonych nie
wydaje sig, by pigtnastodniowy termin na wniesienie §rodka odwotaw-
czego byl niewystarczajacy na przygotowanie i wniesienie skutecznego
srodka odwotawczego, termin ten jawi sie raczej jako rozsadny i propor-
cjonalny w stosunku do wystepujacych praw i intereséw. W odniesieniu

do okolicznosci, ze ubiegajacemu si¢ o azyl jedynie w przypadku decyzji

17 Ibidem, pkt 47, 56, 581 61.
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wydanej w ramach zwyktej procedury przystuguje mozliwosé skorzy-
stania z dwéch instancji sadowych, Trybunat zauwazyl, ze dyrektywa
2005/85/WE nie wymaga wprowadzenia dwuinstancyjnego postepo-
wania sgdowego. Istotne jest tylko zapewnienie §rodka odwolawczego
przed jedna instancja sadows, zgodnie z art. 39 dyrektywy 2005/85/WE.
Zasada skutecznej ochrony sadowej przyznaje jednostce prawo dost¢pu
do sadu, a nie do kilku instancji sadowych'®.

Najwczesniej przyjete akty wtérnego prawa azylowego Wspdlnoty
Europejskiej (obecnie Unii Europejskiej) — rozporzadzenie dubliriskie
oraz dyrektywy: recepcyjna, kwalifikacyjna i proceduralna — odzwiercie-
dlaja bardzo zréznicowane motywy podmiotéw uczestniczacych w ich
opracowywaniu i przyjmowaniu. Z jednej strony, dazono do ustalenia
wspdlnego zestawu praw i korzysci dla oséb ubiegajacych si¢ o ochrong
i korzystajacych z niej w celu ograniczenia ,sity przyciagania” bardziej
szczodrych panstw czlonkowskich, przyjmujacych nieproporcjonalnie
wysoka liczbe obywateli pafistw trzecich. U podstaw tego pakietu legisla-
cyjnego znalazta si¢ wigc idea dzielenia si¢ przez paristwa czlonkowskie
cigzarami zwigzanymi z przyjmowaniem oséb potrzebujacych ochro-
ny'"”. Z drugiej strony, pafistwa cztonkowskie miaty wielka ochot¢ ogra-
niczy¢ liczbe 0séb otrzymujacych ochrone, w szczegdélnosci uznawanych
uchodzcéw. W rezultacie pakiet pozostawil miejsce na kontynuowanie
przez panstwa cztonkowskie ich wlasnych wezesniejszych praktyk, po-
niewaz wspélne minimalne standardy zostaly okreslone na bardzo niskim

poziomie. Dyrektywy jakby zapraszaly paristwa cztonkowskie z wysokimi

198 Thidem, pkt 64—67 1 69.

19 Na temat europejskich koncepcji i debat dotyczacych dzielenia si¢ przez pafstwa
cztonkowskie cigzarami zwigzanymi z przyjmowaniem os6b poszukujacych ochro-
ny zob. M. SCHIEFFER, Die Zusammenarbeit der EU-Mitgliedstaaten in den Bereichen
Asyl und Einwanderung, Baden-Baden 1998, s. 201 i n.; s. PFOHMAN, S. AMRUTE,
»Refugee Decentralisation in Europe”, [w:] The Decentralisation of Asylum. Refu-
gee Reception Procedures in the European Union, red. ]. BLASCHKE, 5. PFOHMAN, Ber-
lin 2004, 5. 29 i n.
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standardami do przesunigcia si¢ w kierunku paristw cztonkowskich utrzy-
mujacych je na niskim poziomie, gdyz w zadnym z aktéw pakietu nie ma
klauzuli stand-still. Co wazniejsze, wspdlne standardy minimalne otwie-
raja droge do naruszania Konwencji genewskiej, poniewaz upowaznia-
ja panstwa cztonkowskie do niebadania w ogéle badz badania w sposéb
pobiezny znacznej liczby wnioskéw azylowych''?. Nawet jesli dotad pari-
stwa cztonkowskie nie podazylty w tym kierunku, to samo stworzenie im
takiej mozliwosci nie powinno mie¢ miejsca. Nie mozna wszak wyklu-
czy¢, ze ,duch restrykeji” krazacy w 2011 roku w paristwach nalezacych

do systemu Schengen'"!

zawita takze do wspédlnego europejskiego syste-
mu azylowego. Juz jednak stan obecny jest dalece rozczarowujacy, gdyz
z powodu duzej réznorodnosci rozwigzan ustawowych i praktyk admi-
nistracyjnych nie udato si¢ wyeliminowa¢ ani chocby zmniejszy¢ (czy
utrzyma¢ na dotychczasowym poziomie!) ,loterii azylowe;j”, sprzecznej
z lezacg u podstaw wspélnego europejskiego systemu azylowego zasada

réwnego dostepu do ochrony w catej Unii Europejskie;j''?

. Obraz wyla-
niajacy sie ze sprawozdan Komisji Europejskiej w sprawie czterech omé-
wionych tu aktéw nie jest wyrazny — w rzeczywistosci jest duzo gorzej,

a t¢ smutng prawde najlepiej pokazuja dane statystyczne.

110 3, STEINER, L. wooDs, EU Law, Oxford—New York 2009, s. 595.

" Na ten temat zob. v. pop, ,France and Italy acted against ‘spirit’ of EU border
laws”, EUobserver.com, 25.07.2011, http://euobserver.com/22/32657, dostep:
19.08.2011 r.; ,Denmark ‘reinforces’ its borders”, EurActiv, 6.07.2011, http://
www.euractiv.com/en/justice/denmark-reinforces-borders-news-506293, dostep:
19.08.20I1I.

!12 7. MONAR, ,Justice and Home Affairs”, [w:] The JCMS Annual Review of the Europe-
an Union in 2008, red. N. COPSEY, T. HAUGHTON, Oxford—Malden 2009, s. 152.
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4.
Wspolny europejski system azylowy jako cel
dla 0s6b poszukujqcych ochrony miedzynarodowej

Zgodnie z tym, co twierdzi sam Eurostat, od czasu wejscia w zycie
rozporzadzenia (WE) 862/2007 z 11 lipca 2007 roku w sprawie statystyk

Wspélnoty z zakresu migracji i ochrony migdzynarodowe;j'"?

§ledzenie sy-
tuacji azylowej, zwtaszcza biezacej, w Unii Europejskiej stato si¢ tatwiej-
sze, gdyz statystyki dotyczace wnioskéw azylowych i pézniejszych decyzji
przyznajacych lub odmawiajacych przyznania statusu uchodzcy lub inne-
go rodzaju ochrony miedzynarodowej zostaly odpowiednio dostosowane
do potrzeb. Na przyktad dane na temat wnioskéw azylowych sa obecnie
dostepne z miesigczng czestotliwoscia, co umozliwia ciggle monitorowa-
nie zmian krétkoterminowych w pochodzeniu i liczbie 0séb poszukujacych
azylu'"*. W praktyce bywa jednak réznie, gdyz cz¢s¢ panistw cztonkowskich
spdznia si¢ z przekazywaniem swoich danych na poziom unijny i Euro-
stat zmuszony jest przedstawiac zestawienia niepetne, na ktére nastepnie
dtugo powotuje si¢ Komisja Europejska, co w pewnym stopniu zaciemnia
obraz biezacej sytuacji azylowej w Unii i kaze dtugo czekac na rzetelne in-
formacje. Dziwi¢ moze takze fakt, iz w europejskim roczniku statystycz-
nym Eurostat podaje dane azylowe z trzyletnim opéznieniem, na przykiad
w roczniku opublikowanym we wrzesniu 2010 roku znajdziemy statystyki
dotyczace wnioskéw i decyzji azylowych z 2007 roku, zaktualizowane jedy-
nie w stosunku do danych podanych w podobnej publikacji sprzed roku.

113 Rozporzadzenie (WE) 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca
2007 roku w sprawie statystyk Wspélnoty z zakresu migracji i ochrony migdzyna-
rodowej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (EWG) 311/74 w sprawie zesta-
wienia statystyk dotyczacych pracownikéw cudzoziemskich (Dz. Urz. UE L 199
z 31 lipca 2007 roku, s. 23).

" Europe in figures. Eurostat yearbook 2010, Luxembourg 2010, s. 199.
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W ostatnich latach nastapit wyrazny spadek liczby obywateli paristw
trzecich, ktérzy poszukuja ochrony w Unii Europejskiej. Najwyzsza liczbe
0s6b ubiegajacych si¢ o azyl we Wspdlnocie, a pézniej w Unii (rozumia-
nej dla potrzeb statystycznych szerzej niz w édwczesnej rzeczywisto-
§ci) odnotowano w latach 1992 (670 ooo wnioskéw w UE-15) i 2001
(424 ooo wnioskéw w UE-27). To wiasnie ilo§ciowy wymiar zachodza-
cych zmian zmobilizowat paristwa cztonkowskie do zintensyfikowania
wspélpracy w dziedzinie polityki azylowej'®. Od tego czasu przez kilka
lat obserwowano jednak systematyczny spadek liczby oséb sktadajacych
wnioski o udzielenie azylu w wybranym panstwie cztonkowskim Unii, az
do 2007 roku, gdy tendencja odwrdcita si¢ na krétko, gtéwnie za sprawa
zwigkszonego naptywu wnioskodawcéw z Iraku. Dynamika wzrostu nie
byta jednak duza, co odpowiadato ogélnemu trendowi obserwowanemu
przez Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. UchodZcéw
W 44 panstwach uprzemystowionych''°. W 2008 roku wszystkie pari-
stwa cztonkowskie zarejestrowaty nieco ponad 256 ooo o0séb ubiegaja-

cych sie o azyl'”, czyli o okoto 7% wigcej niz w 2007 roku (218 935)"'%.

' TH. MULLER, Die Innen- und Justizpolitik der Europdischen Union. Eine Analyse der
Integrationsentwicklung, Opladen 2003, s. 29. Por. s. LAVENEX, Safe Third Countries.
Extending the EU Asylum and Immigration Policies to Central and Eastern Europe,
Budapest-New York 1999, s. 10 in.

"8 Asylum Levels and Trends in Industrialized Countries 2009. Statistical overview of asylum

applications lodged in Europe and selected non-European countries, Geneva 2010, s. 4.

7 W swoim pierwszym sprawozdaniu rocznym na temat imigracji i azylu, przed-

tozonym w maju 2010 roku, Komisja Europejska podata btedng liczbe 240 ooo
wnioskéw o udzielenie azylu w Unii Europejskiej w 2009 roku, opierajac si¢ na
danych szacunkowych sprzed roku, czyli z maja 2009 roku, kiedy to Eurostat nie
dysponowat jeszcze pelnymi informacjami z panstw cztonkowskich za rok 2008.
Zob. Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady. Pierwsze spra-
wozdanie roczne na temat imigracji i azylu (za 2009 r.), Bruksela, dnia 6 maja 2010
roku, KOM(2010) 214 wersja ostateczna (dalej: KOM(2010) 214),s. 13 oraz Rund
20 000 Asylbewerber wurden jeden Monat in der EU27 registriert. Asyl in der EU im
Jahr 2008, Eurostat-Pressemitteilung 66/2009, s. 1 i n.

118

Europa in Zahlen. Eurostat Jahrbuch 2009, Luxemburg 2009,s. 1671 171.
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Wedtug danych opublikowanych w marcu 2011 roku przez Wysokiego

Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcéw, w 2009 roku liczba

wnioskéw o udzielenie azylu w Unii Europejskiej spadta (do 247 300),

a 2010 rok potwierdzit powrét do tendencji spadkowej, gdyz liczba ta-

kich wnioskéw zmniejszyla si¢ o 5% w stosunku do poprzedniego roku

(do 235 900), przy czym w starej UE-15 sytuacja byta stosunkowo sta-

bilna (spadek o 1%), natomiast w 12 nowych panstwach cztonkowskich

odnotowano spadek az o 38%'". Zgodnie natomiast z danymi Eurosta-

tu'?’, w 2009 roku liczba 0séb ubiegajacych si¢ o azyl w Unii Europejskiej

119

120

Asylum Levels and Trends in Industrialized Countries 20 ro. Statistical overview of asylum
applications lodged in Europe and selected non-European countries, Geneva 2011, s. 5.

Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych ds. UchodZcéw zastrzega, ze prezento-
wane przez niego statystyki odzwierciedlaja liczbe 0séb, ktére po raz pierwszy zto-
zyly wniosek o udzielenie azylu (ochrony mi¢dzynarodowej), w zakresie, w jakim
to mozliwe, jednakze niektére podane liczny prawdopodobnie zawieraja w sobie
takze wnioski powtdrne i dlatego moga nie oddawa¢ doktadnie rzeczywistej liczby
os6b ubiegajacych si¢ o azyl po raz pierwszy. Ponadto liczba wnioskéw o udziele-
nie azylu moze nie by¢ tozsama z liczbg 0séb ubiegajacych sie o azyl, gdyz niektére
z tych oséb ubiegaly si¢ o azyl w wiecej niz jednym paristwie w ciggu tego samego
okresu (Asylum Levels and Trends in Industrialized Countries 2010..., op.cit., s. 4).
Wyjasnienie to nie ttumaczy jednak réznic migdzy danymi Wysokiego Komisarza
Narodéw Zjednoczonych ds. UchodZcéw a danymi Eurostatu, gdyz sugeruje raczej
mozliwo$¢ zawyzenia liczb w pierwszym przypadku. Eurostat postuguje si¢ z reguty
kategorig os6b, ktére ztozyly wniosek o udzielenie azylu (cho¢ np. w roczniku sta-
tystycznym oraz w komunikatach mowa jest o wnioskach o udzielenie azylu), obej-
mujaca osoby, ktére ztozyly wniosek o ochrong¢ migdzynarodows oraz osoby, ktére
zostaly uwzglednione w takim wniosku jako cztonkowie rodziny, co oznacza wigk-
szg liczbe oséb ubiegajacych si¢ o azyl w Unii Europejskiej niz zlozonych w niej
wnioskéw o udzielenie azylu. Ponadto w tym samym branym pod uwagg okresie,
ktérym jest w pierwszej kolejnosci miesiac, kazda osoba, ktérej dotyczy wniosek,
jest liczona tylko raz, bez wzgledu na liczbe ztozonych wnioskéw (zgodnie z zasa-
dami dublinskimi). Jednakze powtérny wniosek jest odnotowywany, jesli zostanie
ztozony w kolejnym branym pod uwage miesigcu. Dlatego tez suma miesigcznych
danych moze zawyza¢ liczbg os6b wnioskujacych o azyl w catym branym w tym
wypadku pod uwagg okresie, ktérym jest kwartat lub rok (A. ALBERTINELLI, ,,Aro-
und 261,000 asylum applicants from 151 different countries were registered in the
EU-27 in 2009. Characteristics of asylum seekers in Europe”, Eurostat Statistics in
Jfocus, 2010, 1 27, 5. 7).
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pozostala na tym samym poziomie co w ciggu wezesniejszych dwuna-
stu miesi¢cy, w 27 paistwach czltonkowskich zarejestrowano bowiem
blisko 261 0oo 0séb ubiegajacych si¢ o azyl, czyli w poréwnaniu z ro-
kiem poprzednim wzrost wyniést 1,8%'?'. Dane Eurostatu za rok 2010
réwniez jednak pokazuja, ze w ostatnim roku nastapil spadek liczby
wnioskodawcéw, gdyz zarejestrowano ich w paistwach cztonkowskich
257 815'. Co ciekawe, o ile w drugim rocznym sprawozdaniu na te-
mat imigracjiiazylu z 2011 roku Komisja Europejska odnosnie do roku
2010 podata t¢ samg co Eurostat liczb¢ wnioskéw o udzielenie azylu,
o tyle dla 2009 roku dane Komisji s3 inne — 266 400 wnioskéw ztozo-
nych w calej Unii Europejskiej'?*. Przyczyn rozbieznosci nie wyjasnio-
no, a przeciez Komisja opiera si¢ w swoich analizach i dokumentach
na danych Eurostatu.

Jak wskazata Komisja Europejska, za pozorng stabilizacja sytuacji
azylowej w skali catej Unii Europejskiej kryja si¢ znaczace réznice na
poziomie narodowym. W 2008 roku w §rédziemnomorskich pafstwach
cztonkowskich (Grecja, Hiszpania, Wiochy, Cypr, Malta) liczba wnio-
skéw azylowych zmalata, lecz za to wzrosta znaczaco w Danii (wzrost
0 59%), na Wegrzech (50%), w Polsce i Finlandii (47%), Belgii (40%),
Niemczech (o 25%), Austrii (23%) i we Francji (19%). W 2009 roku
Wrtochy i Grecja odnotowaty spadek liczby wnioskéw o okoto odpo-
wiednio 12 700 i 4000, podczas gdy w Niemczech, we Francji i w Belgii
nastapit wzrost o odpowiednio 4900, 5800 i 6500 wnioskéw. Rok 2010

najwickszg zmiang przyniést Niemcom, ktére zarejestrowaly o blisko

2l A. ALBERTINELLI, P. JUCHNO, ,Asylum applicants and first instance decisions on asy-

lum applications in Qg4 2009”, Eurostat Data in focus, 2010, nr 18, 5. 2.

122 A. ALBERTINELLI, ,Asylum applicants and first instance decisions on asylum appli-

cations in 2010”, Eurostat Data in focus, 2011, nr 5 s. 2.

1 Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady. Sprawozdanie roczne

na temat imigracji i azylu (2010), Bruksela, dnia 24 maja 2011 roku, KOM(2011)
291 wersja ostateczna, s. §.
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16 ooo wigcej wnioskodawcéw niz w roku poprzednim, a takze Wiel-
kiej Brytanii, w ktérej z kolei o ponad 8ooo mniej oséb ztozylo wniosek
o udzielenie azylu. Ponadto, zbiorcze dane dotyczace wnioskéw o udzie-
lenie azylu nie ukazujg istotnych réznic miedzy panstwami cztonkow-
skimi pod wzgledem stosunku oséb ubiegajacych si¢ o azyl do liczby

mieszkaicow danego paristwa'®.

Wykres 2. Wnioski o udzielenie azylu ztozone w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej w latach 2000—2010
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Europa in Zahlen. Eurostat Jahrbuch 2009,
Luxemburg 2009, s. 172; A. ALBERTINELLI, ,Around 161,000 asylum applicants from
151 different countries were registered in the EU-27 in 2009. Characteristics of asy-
lum seekers in Europe”, Eurostar Statistics in focus, 2010, nr 27, s. 2; A. ALBERTINELLI,
»2Asylum applicants and first instance decisions on asylum applications in 2010”, Eu-
rostat Data in focus, 2011, nr §,s. 2.

124 KOM(2010) 214, 5. 13; A. ALBERTINELLI, Around 261,000 asylum applicants. .., op.cit.,
s. I1n.; A. ALBERTINELLI, Asylum applicants..., op.cit.,s. 1.
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W 2008 roku sytuacja odnosnie do liczby otrzymywanych wnio-
skéw azylowych i zwigzanych z tym obciazen byta rzeczywiscie bardzo
zréznicowana w poszczegdlnych paristwach cztonkowskich. Francja
otrzymata 41 845 wnioskéw, podczas gdy Estonia jedynie 15. W przeli-
czeniu na milion mieszkaricéw naptyw oséb ubiegajacych si¢ o azyl naj-
bardziej dotknat takie paristwa cztonkowskie, jak Malta (6350), Cypr
(4370) i Szwecja (2710). W przypadku Francji warto$¢ ta wyniosta
»tylko” 655'%. W 2009 roku rozktad wnioskéw mie¢dzy poszczegdl-
nymi pafdstwami czlonkowskimi, zaréwno w wartosciach bezwzgled-
nych, jak i w przeliczeniu na milion mieszkancéw, réwniez byl bardzo
nieréwnomierny. Najwigcej wnioskéw otrzymata Francja (47 625), zas
najmniej — Estonia (40). Gdy jednak bierze si¢ pod uwage drugi wskaz-
nik, na pierwszym miejscu ponownie znalazta si¢ Malta z 5765 osoba-
mi ubiegajacymi si¢ o azyl na milion mieszkanicéw, zestawienie zamyka
natomiast Portugalia z 15 wnioskodawcami na milion mieszkanicéw'*°.
W 2010 roku najche¢tniej wybieranym parnistwem cztonkowskim przez
osoby poszukujace ochrony pozostata Francja (51 595 przypadkéw),
natomiast paristwem czlonkowskim cieszacym si¢ najmniejsza popu-
larnoscia — Estonia (35). W poréwnaniu z liczba ludnosci danego pari-
stwa cztonkowskiego najwiecej oséb ubiegajacych si¢ o azyl przyjat tym
razem Cypr (3600 w przeliczeniu na milion mieszkaicéw), najmniej

za$ — znéw Portugalia (15)'%.

' Rund 20 ooo Asylbewerber..., op.cit., s. 2.

120 A. ALBERTINELLI, P. JUCHNO, Asylum applicants..., op.cit., s. 2; Im Jahr 2009 wurden

rund 260 ooo Asylbewerber registriert. Asyl in der EU im Jahr 2009, Eurostat-Pres-
semitteilung STAT/10/64, s. 2.

27 Anzahl der registrierten Asylbewerber in der EU27 stabil bei rund 260 ooo im Jahr
20170. Asyl in der EU27, Eurostat-Pressemitteilung 47/2011, 5. 2.
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Wykres 3. Wnioski o udzielenie azylu ztozone w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej w 2009 roku
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Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie I Jahr 2009 wurden rund 260 0oo Asylbe-
werber registriert. Asyl in der EU im Jahr 2009, Eurostat-Pressemitteilung STAT/10/64,
s. 2.

Wykres 4. Wnioski o udzielenie azylu ztozone w paristwach cztonkowskich
Unii Europejskiej w 2010 roku
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Anzahl der registrierten Asylbewerber in der
EUzjy stabil bei rund 260 000 im Jahr 2010. Asyl in der EU27, Eurostat-Pressemitte-
ilung 47/2011, 5. 2.
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Wykres 5. Wnioski o udzielenie azylu ztozone w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej w 2009 roku w przeliczeniu na milion mieszkaricéw
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Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie In Jahr 2009 wurden rund 260 0oo Asylbe-
werber registriert...,op.cit., s. 2.
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Wykres 6. Wnioski o udzielenie azylu ztozone w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej w 2010 roku w przeliczeniu na milion mieszkaricéw
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Anzahl der registrierten Asylbewerber in der

EUzy stabil..., op.cit.,s. 2.

W latach 2008-2010 gléwne kraje pochodzenia wnioskodaw-

c6w niemal nie zmienity sie. W 2009 roku wnioskodawcy pochodzi-

li ze 151 réznych panstw trzecich, przy czym ponad polowa przybyla

z 10 patistw, podczas gdy Zrédlem pozostatej czgsci oséb ubiegajacych

97



WSPOLNY EUROPEJSKI SYSTEM AZYLOWY — STAN OBECNY I PERSPEKTYWY ROZWOJU

si¢ 0 azyl w Unii Europejskiej byto az 141 paristw. Najwiecej wniosko-
dawcéw w tymze roku posiadato obywatelstwo Afganistanu, Rosji, Ser-
bii (tacznie z Kosowem), Somalii i Iraku. O 37% w poréwnaniu z rokiem
2008 zmniejszyla sie liczba Irakijczykéw, zas o ponad 47% wzrosta liczba
Afganczykéw. W warto$ciach wzglednych najbardziej widoczna zmia-
na dokonata si¢ w przypadku obywateli Gruzji, ktérych liczba podwo-
ifa si¢ w poréwnaniu z 2008 rokiem (wzrost w przyblizeniu z 5100 do
10 500 wnioskéw), oraz obywateli Zimbabwe (wzrost z niemal 4800 do
ponad 7800 wnioskéw w tym samym okresie)'?®. W 2010 roku nazwy
i kolejnos¢ pieciu krajéw, z ktérych pochodzita najliczniejsza grupa wnio-
skodawcéw, niemal nie zmienily si¢, a byly to: Afganistan (20 600 wnio-
skodawcéw, co stanowito 8% wszystkich oséb ubiegajacych si¢ o azyl
w Unii Europejskiej), Rosja (18 500; 7%); Serbia'® (17 700; 7%), Irak
(15 800; 6%) i Somalia (14 400; 6%)'*.

Tabela 1. Kraje pochodzenia os6b ubiegajacych si¢ o azyl w Unii Europejskiej

w latach 2008 i 2009

Zmiana w latach 2008 i 2009
UE-27 Zec9 2008 w wartosciach

bezwzglednych W
Paristwa trzecie 260 730 256 090 4640 1,8
Afganistan 20 410 13 870 6540 47,2
Rosja 20075 21 080 —1005% —4,8
Somalia 19070 17645 1425 8,1
Irak 18 655 29 625 —10 970 —37,0

12 KOM(2010) 214, 5. 13; A. ALBERTINELLI, Around 261,000 asylum applicants. .., op.cit.,
S. 2.

129 Bez Kosowa.

30 Anzahl der registrierten Asylbewerber in der EU27 stabil..., op.cit., s. 1. Nieco inne
dane podaje Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych ds. UchodzZcéw, zob. Asy-

lum Levels and Trends in Industrialized Countries 2010..., op.cit.,s. 19.
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Tabela 1. cd.
Zmiana w latach 2008 i 2009
UE-27 2009 2008 w warto$ciach o
bezwzglednych w
Kosowo 14 240 - - -
Gruzja 10 465 5090 5375 105,5
Nigeria 10 345 II 9IO -1565 -13,2
Pakistan 9920 12 465 —2545 —20,4
Iran 8455 7455 1000 13,4
Zimbabwe 7810 4795 3015 62,9
Sri Lanka 7325 7065 260 3,7
Turcja 6930 7330 —400 -5,5
Armenia 6825 4580 2245 48,9
Bangladesz 6255 6650 —-395 -5,9
Chiny 5585 4535 1050 23,2
Serbia 5235 - - -
Erytrea 5220 7240 —2020 -27,9
Demokratyczna
Republika Konga 4910 4580 330 73
Syria 4690 4380 310 7,1
Gwinea 4515 3700 815 22,1
Algieria 3370 3345 25 0,8
Indie 3010 3025 -15 —0,4
Azerbejdzan 2580 2060 520 25,1
Wietnam 2450 2015 435 21,7
Albania 2035 1310 725 55,4
Mongolia 2010 1545 465 29,9
Wybrzeze Kosci
Stoniowej 1995 3650 -1655 —45,4
Sudan 1985 2060 75 -3,6
Ghana 1950 2770 —820 —-29,7
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Tabela 1. cd.
Zmiana w latach 2008 i 2009
UE-27 2000 2008 w warto$ciach
w %
bezwzglednych
Mauretania 1855 1620 235 14,6
Inne 40 545 45 050 - -

Zrédto: A. ALBERTINELLI, Around 161,000 asylum applicants. .., op.cit.,s. 2.

Podzial wnioskéw migdzy paristwa cztonkowskie sugeruje, ze wybér
miejsca przeznaczenia nie jest przypadkowy, lecz zalezy od kilku czyn-
nikéw. Wedtug szacunkéw Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczo-
nych ds. UchodZcéw, wigkszos$¢ os6b poszukujacych ochrony pozostaje
w regionie pochodzenia i udaje si¢ do panstw sasiednich. Osoby takie
mogg réwniez bra¢ pod uwage wi¢zy historyczne miedzy krajami po-
chodzenia i przeznaczenia, jak np. w przypadku bytych kolonii, w kté-
rych zamieszkiwanie czesto pociaga za soba pewien stopieri znajomosci
jezyka uzywanego w panistwie przyjmujacym, istnienie wspélnot etnicz-
nych, sytuacj¢ gospodarcza, warunki na rynku pracy i warunki mieszka-
niowe w poszczegélnych padstwach, prawdopodobiefistwo otrzymania
statusu ochronnego oraz zwigzanych z nim korzysci w kraju przezna-
czenia, a nawet dziatalno$¢ przemytnikéw ludzi. W 2009 roku najwie-
cej wnioskéw o udzielenie azylu otrzymata Francja, zajmujac pod tym
wzgledem drugie miejsce na §wiecie po Stanach Zjednoczonych (co nie
uleglto zmianie w 2010 roku)' i lokujac si¢ w Unii Europejskiej wsréd
pigciu najbardziej popularnych miejsc przeznaczenia w przypadku oséb
z 18 krajéw pochodzenia i b¢dac pierwszym miejscem przeznaczenia dla
obywateli 13 z 30 gtéwnych krajéw pochodzenia, tj. Mauretanii (76,2%
wszystkich wnioskéw ztozonych przez nich w Unii), Demokratycznej

BU Asylum Levels and Trends in Industrialized Countries 2009..., op.cit.,s. 7; Asylum Le-
vels and Trends in Industrialized Countries 2070..., op.cit.,s. 7.

I00



1ZABELA WROBEL

Republiki Konga (60,9%), Armenii (51,9%), Sri Lanki (43,6%), Gwinei
(38,6%), Sudanu (35,6%), Turcji (34,5%), Azerbejdzanu (33,1%), Kosowa
(30,7%), Algierii (30,3%), Bangladeszu (30,2%), Chin (27,1%) i Albanii
(26,8%). Cho¢ Niemcy znalazty si¢ wérdéd gléwnych miejsc przezna-
czenia dla oséb z 22 réznych krajéw pochodzenia, pierwszym celem
byly tylko dla Wietnamczykéw (54,7%), Irakijczykow (34,0%), Hin-
duséw (25,0%) i Syryjezykéw (21,3%). Wiochy okazaly si¢ najwazniej-
szym punktem docelowym dla obywateli Ghany (48,1%), Nigerii (31,3%)
i Wybrzeza Kosci Stoniowej (29,4%). Pewne grupy wnioskodawcéw daza
do uzyskania azylu w jednym paristwie cztonkowskim, w szczegdélnosci
niemal wszyscy obywatele Zimbabwe starajacy sie o azyl w Unii Euro-
pejskiej ztozyli swoje wnioski w Wielkiej Brytanii (95%). Wysoka kon-
centracj¢ wnioskéw odnotowano takze w przypadku obywateli Armenii
i Demokratycznej Republiki Konga — odpowiednio 51% i 61% z nich
wybrato Francje, a takze Wietnamczykéw, sposréd ktérych 55% ztozyto
wniosek o udzielenie azylu w Niemczech'*?. W 2010 roku w przypadku
0s6b z 30 dominujacych krajéw pochodzenia Francje wybierali najcze-
Sciej obywatele 13 nastgpujacych panstw: Haiti (98% wszystkich wnio-
skéw ztozonych przez nich w Unii), Demokratycznej Republiki Konga
(66%), Bangladeszu (60%), Sri Lanki (51%), Gwinei (44%), Azerbej-
dzanu (43%), Armenii (39%), Kosowa i Sudanu (37%), Chin (35%),
Algierii (34%), Turcji (31%), Gruzji (21%). Niemcy cieszyty si¢ popular-
noscig wéréd Wietnamezykéw (50%), Macedonczykéw (47%), Syryjezy-
kow (41%), Irakijezykow (38,0%), Serbow (38%), Afgariczykéw (29,0%),
Iranczykow (29%) i Hinduséw (28%). Szwecja byta najczesciej wybierana
przez bezpanstwowcow (47%) oraz Somalijezykéw (39%) 1 Erytrejezy-
kéw (32%). Podobnie jak w 2009 roku, niemal wszyscy obywatele Zim-

babwe starajacy si¢ o azyl w Unii Europejskiej w 2010 roku zlozyli swoje

132 A. ALBERTINELLI, Around 261,000 asylum applicants..., op.cit., s. 3 i 1.; P. JUCHNO,
»75 thousand asylum seekers granted protection status in the EU in 2008. Asylum
decisions in 2008”, Eurostat Statistics in focus, 2009, nr 92, s. 4.
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wnioski w Wielkiej Brytanii (93%). Tak wigc cz¢$¢ wyboréw z 2009 roku
przerodzita sie w pewna prawidtowos¢, co dotyczy np. preferencji obywa-
teli Zimbabwe, Demokratycznej Republiki Konga czy Wietnamu.
W5réd kazdych 20 0séb ubiegajacych si¢ o azyl w Unii Europejskiej
w 2009 roku znajdowato si¢ 5 0s6b matoletnich (w tym jedna bez opie-
ki), 11 miodych dorostych w wieku 18—34 lata i 4 osoby w wieku 35 lat
lub starsze. Udzial matoletnich wnioskodawcéw byt wyraznie wyzszy
niz $rednia w przypadku obywateli Afganistanu, Rosji, Kosowa, Serbii
i Azerbejdzanu. Gdy méwi si¢ o matoletnich wnioskodawcach, wazne jest
jednak, by odréznia¢ matoletnich pozostajacych pod czyjas opieka i oso-
by uwazane za pozbawione jakiejkolwiek opieki. Matoletnim bez opieki
jest osoba ponizej 18. roku zycia, ktéra wjechala na terytorium paristwa
cztonkowskiego bez towarzystwa dorostego odpowiedzialnego za nig
lub takie towarzystwo utracita juz po wjezdzie na terytorium panstwa
cztonkowskiego. W 2009 roku wsréd 60 ooo matoletnich wnioskodaw-
céw 12 210 byto pozbawionych opieki osoby dorostej. Do pieciu glow-
nych krajéw pochodzenia matoletnich bez opieki nalezaty: Afganistan
(4600), Somalia (1800), Irak (830), Erytrea (410) i Nigeria (330). Liczba
os6b ubiegajacych si¢ 0 azyl uwazanych za maloletnich bez opieki nie jest
proporcjonalna do liczby wnioskodawcéw w ogéle lub matoletnich wnio-
skodawcéw. Rosja, Kosowo i Azerbejdzan maja np. wysoki udziat mato-
letnich wnioskodawcéw (odpowiednio 44,8%, 34,7% 1 30,3%), podczas
gdy udzial matoletnich bez opieki jest mniejszy niz 2,5% catkowitej liczby
wnioskodawcéw. Natomiast w przypadku Afgariczykéw, Somalijezykéw,
Erytrejczykéw, Wietnamcezykéw i Gwinejezykéw udziat wnioskodaw-
céw pozbawionych opieki wéréd wszystkich matoletnich wnioskodaw-

c6w jest znaczacy'. Doktadne dane na temat maloletnich ubiegajacych

133 A. ALBERTINELLI, Around 261,000 asylum applicants. .., op.cit.,s. 5 in. Na temat czast-
kowych danych z lat wezesniejszych zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady. Plan dziatania w zakresie matoletnich bez opieki (2010-2014),
Bruksela, dnia 6 maja 2010 roku, KOM(2010) 213 wersja ostateczna, s. 2.
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si¢ 0 azyl w Unii Europejskiej w 2010 roku nie zostaty jeszcze opubli-
kowane przez Eurostat, z wyjatkiem ich udzialu w ogélnej liczbie oséb
poszukujacych ochrony, ktéry wynidst 27,2%"*. Jak podata Komisja Eu-
ropejska, najwiecej matoletnich bez opiceki ztozylo swéj wniosek w Szwe-
¢ji(2395), Niemczech (1950), Wielkiej Brytanii (1585) i Belgii (1080)'.
Generalnie w ostatnich latach w wigkszosci paristw cztonkowskich od-
notowano wigksza liczbe matoletnich bez opieki przybywajacych na ich
terytorium, czemu towarzyszyla rosnaca swiadomos¢ potrzeby dziatan

ze strony Unii Europejskiej'*®.

3% A. ALBERTINELLIL Asylum applicants..., op.cit., s. 4.

135 Commission Staff Working Paper. Accompanying the document Communication
from the Commission to the European Parliament and the Council. Annual Re-
port on Immigration and Asylum (2010), {COM(2011) 291 final}, Brussels, 24
May 2011, SEC(2011) 620 final, s. 63.

136 KOM(z2011) 291,5. 1.
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5.
Wspolny europejski system azylowy w praktyce
pardistw cztonkowskich Unii Europejskiej

W 2008 roku ponad 65 ooo 0séb ubiegajacych si¢ o azyl uzy-
skalo w Unii Europejskiej status ochrony miedzynarodowej (sta-
tus uchodzcy lub status ochrony uzupetniajacej). Dodatkowo blisko
11 000 0s6b otrzymato w parnistwach czlonkowskich zezwolenie na
pobyt z przyczyn humanitarnych na podstawie ustawodawstwa krajo-
wego'¥. Lacznie paristwa czlonkowskie uznaty 76 300 wnioskodaw-
c6w za uprawnionych do ochrony, co stanowilo ponad jedng trzecia
wszystkich wydanych na $wiecie decyzji tego rodzaju i czynito z Unii
region z najwigkszg liczbg oséb ubiegajacych sie o azyl, ktérym rze-
czywiscie udzielono ochrony. Najliczniejsze grupy z przyznanym sta-
tusem ochronnym, obejmujacym trzy wspomniane kategorie ochrony,
tj. status uchodzcy, status ochrony uzupetniajacej i zezwolenie na pobyt
z przyczyn humanitarnych, stanowili obywatele Iraku (16 600, czyli
22% wszystkich os6b uznanych za uprawnione do ochrony), Soma-
lii (9500, 12%), Rosji (7400, 10%), Afganistanu (5000, 7%) i Erytrei
(4600, 6%). Znaczaca liczba decyzji przyznajacych ochrong dotyczyta
0s6b pochodzacych z panistw kandydujacych lub potencjalnie kandy-
dujacych do Unii Europejskiej, tj. Serbii (2400) i Turcji (1800). Lacz-
nie wydano 281 1oo decyzji w sprawach o udzielenie azylu, z czego
209 200 w pierwszej instancji (decyzje administracyjne stanowigce od-

powiedZ na wniosek azylowy) i 71 9oo w wyniku wniesienia §rodka

137 Poniewaz zezwolenie takie wydawane jest na podstawie prawa krajowego, prawa
i obowigzki z nim zwigzane réznia si¢ od siebie w poszczegdlnych paristwach czton-
kowskich i nie sg przedmiotem regulacji unijnych.
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odwotawczego (ostateczne rozstrzygniecia w ostatniej instancji admi-
nistracyjnej lub sadowej). W postepowaniu przed organem pierwszej
instancji status ochronny uzyskato 59 300 0séb, natomiast w przypad-
ku 17 0oo 0séb ostateczne pozytywne rozstrzygniecie zapadto w po-
stepowaniu odwolawczym lub sadowym. Sposréd 76 300 wszystkich
os6b, ktérym przyznano status ochronny, 40 ooo o0séb, a zatem po-
nad potowa, otrzymato status uchodzcy, czyli najbardziej tradycyjna
i najwazniejszg forme ochrony migdzynarodowej, 25 500 0séb (oko-
to jedna trzecia) — ochrong¢ uzupetniajaca i 10 800 0s6b — zezwolenie
na pobyt z przyczyn humanitarnych. Z panstw trzecich przesiedlono
do Unii Europejskiej 4886 uchodzcow!'.

Odsetek uznan w odniesieniu do os6éb ubiegajacych si¢ o azyl, czy-
1i udziat pozytywnych decyzji w catkowitej liczbie rozstrzygnie¢ pod-
jetych na kazdym etapie postgpowania azylowego, znajdowat si¢ na
poziomie 28% w postgpowaniach przed organami pierwszej instancji
i 24% w postepowaniach przed organami ostatniej instancji. Oblicze-
nie catosciowego odsetka uznanych wnioskéw dla wszystkich etapéw
postepowania azylowego jest niemozliwe ze wzgledu na brak infor-
magcji na temat wynikéw postepowania przed organem pierwszej in-
stancji i postgpowania odwotawczego lub sadowego w odniesieniu do
kazdej osoby ubiegajacej si¢ o azyl. Az ponad 70% wnioskéw o udzie-
lenie azylu nie zostato zatem uwzglednionych w pierwszym etapie
postgpowania azylowego, za$ przed organami ostatniej instancji taki
sam los spotkal ponad 75% odwotari lub skarg. Mimo to liczb¢ decy-
zji pozytywnych uwaza si¢ za wysoka, a przyczynié¢ si¢ do niej miata
przede wszystkim znaczaca liczba decyzji nadajacych status uchodz-
cy w wigkszosci paristw cztonkowskich, w szczegélnosci w Niemczech
i Wielkiej Brytanii. Ten stan byt z kolei konsekwencja rosnacej liczby

138 KOM(2010) 214, 5. 13;,2008: Die EU-Mitgliedstaaten erkannten 76 300 Asylbe-
werber als schutzberechtigt an. Asylentscheidungen in der EU2%”, Eurostat Presse-
mitteilung, 2009, nr 175, s. I; P. JUCHNO, 0p. cif., . I in.
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WSPOLNY EUROPEJSKI SYSTEM AZYLOWY — STAN OBECNY I PERSPEKTYWY ROZWOJU

ubiegajacych si¢ o azyl Irakijeczykéw, ktérym udzielano ochrony sto-
sunkowo czesciej niz wnioskodawcom z innych krajéw pochodzenia.
Aczkolwiek odsetek uznanych wnioskéw dla catej Unii Europejskiej
na obu etapach post¢gpowania azylowego znajdowat si¢ niemal na tym
samym poziomie, pewne réznice mozna byto zaobserwowaé w przy-
padku niektérych paristw cztonkowskich w odniesieniu do etapu pro-
cedury i nadanego statusu'®.

Jak zauwazyt Piotr Juchno, réznice mi¢dzy pierwszym a ostatnim
etapem postepowania azylowego moga by¢ nastepstwem oddziatywania
kilku czynnikéw. Odmiennosci w narodowych procedurach azylowych,
np. czas trwania postgpowania lub zasady wnoszenia odwotan i skarg,
moga znajdowaé wyraz w rozbieznych wskaznikach uznaii miedzy
paristwami cztonkowskimi, lecz takze migdzy réznymi etapami proce-
dury. Ponadto odsetek uznanych wnioskéw moze odzwierciedla¢ bie-
zacg polityke azylowa poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Wzrost
liczby przyjazdéw do pewnych regionéw Europy (z powodu bliskosci
geograficznej) oséb posiadajacych okreslone przynaleznosei paristwo-
we, wynikajacy z rozwoju konfliktéw lub innych wydarzen o charakte-
rze politycznym, spotecznym i religijnym w ich krajach pochodzenia,
moze mieé znaczacy wpltyw na rezultat sktadanych wnioskéw azylo-
wych w postaci cz¢sciej pozytywnych lub czesciej negatywnych decyzji
wiasciwych organow!'®.

Trzeba jednak pamigtaé, ze bez wzgledu na okoliczno$ci wlasciwe
organy orzekaja zawsze na podstawie tych samych przepiséw praw-
nych, ktére — jesli sa prawidlowo skonstruowane — zapewniajg pod-
miotom stosujacym prawo pewien zakres swobody, nie pozostawiajg
wszakze miejsca na dowolnos¢. Niski odsetek uznan przed organami

ostatniej instancji moze wskazywac na restrykcyjna polityke azylowa

%% 2008: Die EU-Mitgliedstaaten erkannten..., gp.cit., s. 1.

140 p. JUCHNO, 0p. cit., s. 5.
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danego panstwa, ale takze na wlasciwe stosowanie przepiséw przez
organy nizszej instancji. Odsetek uznan w przypadku ostatecznych
rozstrzygnie¢ na poziomie o,0 (Estonia, Lotwa, Portugalia, Stowe-
nia, Wtochy), 0,4 (Malta), 1,1 (Hiszpania), 1,3 (Cypr), 1,8 (Wegry),
2,8 (Litwa), 3,1 (Republika Czeska) nie budzi podejrzen, poniewaz
dowodzi konsekwencji orzeczniczej (w ramach okreslonej polityki azy-
lowej panstwa) i braku bledéw formalnych i materialnych na weze-
$niejszych etapach post¢powania, przy zatozeniu, ze nie ma powodu
watpi¢ w zgodno$¢ systeméw administracyjnych i sadowych cztonkéw
Unii Europejskiej ze standardami demokratycznego panstwa prawne-
go. Jesli jednak w postepowaniach przed organami ostatniej instancji
danego panstwa cztonkowskiego uwzglednianych jest 87,2% odwotari/
skarg (Finlandia), oznacza to tylko jedno: osoby ubiegajace si¢ o azyl
powinny odwotywacé si¢ od negatywnej decyzji wydanej w pierwszej
instancji, poniewaz z ogromnym prawdopodobiefistwem jest ona wa-
dliwa i zostanie zmieniona lub uchylona przez organ administracyj-
ny wyzszej instancji lub sad. Podobny niepokéj budzi odsetek uznan
w ostatniej instancji na poziomie 51,6 (Niderlandy), 49,0 (Szwecja),
34,3 (Dania), 33,3 (Bulgaria) i 31,6 (Wielka Brytania). Taki stan rze-
czy pokazuje, jak wazne jest prawo osoby ubiegajacej si¢ o azyl do sku-
tecznego $rodka odwotawczego, najlepiej zagwarantowanego w aktach
normatywnych Unii Europejskiej.

Dwie trzecie wszystkich pozytywnych decyzji w Unii Europej-
skiej zarejestrowano w pigciu panistwach cztonkowskich, tj. we Fran-
¢ji (11 500), w Niemczech (10 700), w Wielkiej Brytanii (10 200),
we Wioszech (9700) i w Szwecji (8700). Wiodaca pozycja tej piatki
odzwierciedlata tendencje w naplywie oséb poszukujacych azylu do
poszczegdlnych panstw cztonkowskich Unii. Wszystkie wymienione
panstwa zajmowaly bowiem takze pi¢é pierwszych miejsc pod wzgle-
dem liczby wnioskéw o azyl ztozonych w 2008 roku. Odsetek uznan

réznit si¢ wyraznie migdzy paristwami cztonkowskimi. W pierwsze;
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instancji najwyzszy byt w Polsce (65%), na Litwie i w Portugalii
(w obu przypadkach 64%) oraz w Austrii (62%) i Danii (58%), za$
najnizszy odnotowano w Grecji (mniej niz 1%), Stowenii (3%), Hisz-
panii (5%) oraz Republice Czeskiej, Francji i Rumunii (we wszystkich
trzech panstwach 16%). Najwyzszy odsetek uznan w postepowaniach
odwotawczych lub sgdowych wykazaty Finlandia (87%), Niderlan-
dy (52%) i Szwecja (49%). Blisko 25% wszystkich nowych uchodz-
cé6w w Unii zostato uznanych przez Francje, a dalsze miejsca zajety
Niemcy i Wielka Brytania. Najwyzsza liczbe decyzji przyznajacych
ochrong¢ uzupelniajaca wydaty Wiochy, a nastepnie Szwecja. Zgody
na pobyt z przyczyn humanitarnych najcze¢sciej udzielaty Niderlandy,
Wriochy i Szwecja. Nalezy jednak uwzgledni¢ fakt, ze obywatelstwo
0s6b ubiegajacych si¢ o azyl w poszczegdlnych panstwach czton-
kowskich byto bardzo zréznicowane. W dziesieciu paristwach czton-
kowskich obywatele Iraku stanowili najwigksza grupe oséb, ktérym
nadano status ochronny, a w pieciu kolejnych — druga co do wielko-
§ci. Sposréd 16 600 Irakijezykéw z takim statusem 6400 otrzymato
go w Niemczech (blisko 39%), 4000 w Szwecji (24%) i 2300 w Ni-
derlandach (blisko 14%). Z 9500 obywateli Somalii, ktérzy otrzymali
status ochronny w Unii Europejskiej, 3500 zostato zarejestrowa-
nych we Wtoszech (37%) oraz po 1500 w Szwecji i Niderlandach
(16%). Z 7400 obywateli Federacji Rosyjskiej z przyznanym statu-
sem ochronnym 2700 zarejestrowano w Polsce (36,5%), 2000 w Au-
strii (27%) 1 1200 we Francji (ponad 16%)''.

Wskaznikiem méwigcym wszakze wigcej o spéjnosci wspélnego
europejskiego systemu azylowego lub jej braku niz liczby bezwzgled-
ne oraz odsetek wnioskéw uznanych w kolejnych etapach postgpowa-

nia azylowego sa dane na temat tego, jak oceniano w poszczegélnych

141 2008: Die EU-Mitgliedstaaten erkannten 76 300 Asylbewerber...”, op.cit., s. 1;

P. JUCHNO, 0p. cit.,s. 2 i n.
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panstwach cztonkowskich sytuacje oséb przybywajacych z okreslo-
nych krajéw trzecich (wystgpowanie badz niewystepowanie przesta-
nek udzielenia ochrony miedzynarodowej lub wewnetrznej). Dlatego
tez najciekawsze sg poréwnania procentowych wynikéw postepowan
azylowych w odniesieniu do 0séb tej samej narodowosci, ktére trafi-
ty do réznych panstw cztonkowskich. Najwyzszy odsetek wnioskéw
uznanych w pierwszej instancji w skali catej Unii Europejskiej odno-
towano w przypadku Somalijezykéw (73,1) i Erytrejezykéw (71,6).
Niemal trzech na czterech obywateli Somalii i Erytrei, ktérzy ubiega-
li si¢ 0 ochrone w Unii, otrzymato ja w postgpowaniu przed organem
pierwszej instancji. Jednakze prawdopodobienistwo uzyskania statusu
ochronnego réznito si¢ migdzy panstwami cztonkowskimi przezna-
czenia i podczas gdy wszyscy lub niemal wszyscy Somalijczycy otrzy-
mali ochron¢ w Portugalii, na Wegrzech i Malcie oraz we Wloszech,
jedynie marginalnej liczbie obywateli Somalii przyznano odpowiedni
status w Grecji. Wéréd pozostatych trzech najliczniejszych grup z przy-
znanym statusem ochronnym, czyli Irakijczykéw, Rosjan i Afgariczy-
kéw, odsetek uznan w pierwszej instancji wyniést odpowiednio 46,1,
43,7137,5. Warto jednak i w tym przypadku zwréci¢ uwage na ogrom-
ne réznice migdzy panstwami cztonkowskimi rozpoznajacymi wnio-
ski. O ile Polska przyznata status ochronny 1o00% wnioskujacych o to
Irakijezykéw, na Malcie odsetek uznan wynidst 0,0, a w Grecji - o,2.
W odniesieniu do Rosjan wahat si¢ on miedzy 86,4 (Litwa), 78,9 (Au-
stria), 77,9 (Dania) a 0,0 (Bulgaria, Luksemburg, Rumunia, Stowenia,
Stowacja). Podobne rozbiezno$ci wystapily przy rozpoznawaniu wnio-
skow Afganczykéw — w Austrii uznanych zostato 88,4%, natomiast
w Grecji — tylko 0,8%. W postepowaniach przed organami ostatniej
instancji réznice miedzy panstwami cztonkowskimi byly zreszta tak

142

samo glebokie'*.

142 p. JUCHNO, 0p. cit., s. 6.
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Nalezy oczywiscie pamigtad, ze kazda sprawa o udzielenie ochrony
w przyjmujacym panstwie cztonkowskim jest inna i jako taka wymaga
indywidualnego rozpatrzenia, ktére moze prowadzi¢ do wynikéw od-
miennych niz w postepowaniach dotyczacych — wydawatoby sie — po-
dobnych okolicznosci. Jednakze skala rozbieznosci miedzy paristwami
cztonkowskimi jest zbyt duza, by thumaczy¢ je naturalnym zréznico-
waniem spraw administracyjnych oraz ewentualnym dazeniem oséb
poszukujacych czy rzekomo poszukujacych ochrony do naduzywa-
nia systeméw azylowych wybranych panstw cztonkowskich z uwagi
na lepsze perspektywy spoteczne i ekonomiczne w tych wtasnie pan-
stwach w poréwnaniu z pozostatymi. Pojawia si¢ wiec fundamentalne
pytanie, jak to mozliwe, ze na podstawie tej samej Konwencji genew-
skiej dotyczacej statusu uchodzcéw, a takze — gdy mowa o ochronie
uzupelniajacej i zgodzie na pobyt z przyczyn humanitarnych — Kon-
wencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zakazu stosowania tortur
oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania
albo karania oraz Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowie-
ka i Podstawowych Wolnosci, jak réwniez zharmonizowanych stan-
dardéw minimalnych Unii Europejskiej, ktére w istocie pozostawiajg
mato miejsca na swobod¢ w zakresie kwalifikowania obywateli paristw
trzecich i bezpanstwowcéw jako uchodzcéw lub osoby z innych przy-
czyn potrzebujace ochrony migdzynarodowej, gdyby je stosowaé pra-
widtowo, czyli zgodnie z celem i brzmieniem postanowieni dyrektywy
2004/83/WE', w jednym panstwie cztonkowskim wszyscy prosza-
cy o ochrong Irakijczycy uzyskuja ja, a w innym — zaden. Odpowiedz
moze by¢ tylko jedna — wspdlny europejski system azylowy nie funk-
cjonuje dobrze, a wlasciwie w tym okreslonym aspekcie nie funkcjo-
nuje w ogdle, albowiem nie spelnia podstawowego celu, dla ktérego

zostal stworzony, to znaczy nie wyréwnuje szans na status ochronny

naczej R. . . op. cit.,S. 423.
1431 R. BIEBER, A. EPINEY, M. HAAG, ‘.,
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obywateli paistw trzecich, ktérzy od czasu wejscia w zycie systemu
dubliriskiego nie moga wybraé paristwa cztonkowskiego bedacego dla
nich ostatecznym miejscem ochrony. W sytuacji, gdy to paristwa czton-
kowskie, zgodnie z prawem Unii Europejskiej, decyduja, ktére z nich
rozpatrzy wniosek o udzielenie azylu, wyst¢pujace réznice w wyni-
kach postgpowan administracyjnych (i sadowych w ostatniej instan-
cji) sa gleboko niesprawiedliwe z punktu widzenia obywateli pafstw
trzecich i moga ich sktaniaé¢ do staran o przedostanie si¢ do tego
panistwa cztonkowskiego, w ktérym prawdopodobienistwo uzyskania
ochrony jest najwieksze lub — w skrajnych przypadkach — istnieje cho¢
cienl nadziei, ze ich wniosek zostanie uznany. Eliminowaniu przepty-
wow 0séb ubiegajacych sie o ochrone, powodowanych takimi wlasnie
okolicznos$ciami, miato wszak stuzy¢ ustanowienie wspélnego euro-
pejskiego systemu azylowego. Gdy spoglada si¢ na osiggni¢te dotad
w tym zakresie rezultaty, nasuwa si¢ jeden wniosek — Zrédlo proble-
moéw tkwi przede wszystkim w praktyce administracyjnej i sadowe;
poszczegdlnych panstw cztonkowskich, ktéra zmieni¢ bedzie bardzo
trudno, a jedynym skutecznym sposobem jest wprowadzenie nie tyl-
ko jednolitych, ale i — co wydaje si¢ niemal niewykonalne na poziomie
europejskim — bardzo precyzyjnych wspélnych norm prawnych, kté-
re nastepnie beda rygorystycznie przestrzegane, o co zadbaja w razie
potrzeby Komisja Europejska i sady unijne. Jesli na ktérymkolwiek
etapie zabraknie woli i zaangazowania wszystkich aktoréw narodo-
wych i ponadnarodowych, prawdziwy wspélny europejski system azy-
lowy niestety nie powstanie.

Wyczerpujacego zestawienia i oméwienia danych na temat wy-
danych w paristwach cztonkowskich w 2009 roku decyzji w sprawach

o udzielenie azylu nalezato spodziewac si¢ pézng jesienig 2010 roku'*

144 Zbiorcze zestawienie takich danych za rok 2008 wraz z ich analiza zostalo
opublikowane przez Eurostat w listopadzie 2009 roku.
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jednakze, jak dotad, Eurostat opublikowat tylko dane dotyczace pozy-
tywnych i negatywnych rozstrzygnieé w pierwszej instancji, na podsta-
wie ktérych mozna obliczy¢ odsetek wnioskéw uwzglednionych przez
organy pierwszej instancji. W poréwnaniu z rokiem 2008 wskaznik ten
dla catej Unii Europejskiej nieznacznie si¢ obnizyt (do 27,3%). W naj-
wazniejszych dla os6b ubiegajacych si¢ o azyl paiistwach cztonkowskich
(Francja, Niemcy, Szwecja, Wtochy, Niderlandy, Grecja, Wielka Bryta-
nia) ulegt jednak zmniejszeniu bardziej znaczaco, z wyjatkiem Grecji
i Szwecji, gdzie z kolei wzrést w widoczny sposéb. W catej Unii Eu-
ropejskiej status uchodzcy otrzymato 12% wnioskodawcéw, ochrong
uzupelniajaca — 11%, za$ zezwolenie na pobyt z przyczyn humanitar-
nych — 4%. Udzial pozytywnych decyzji w ogélnej liczbie wszystkich
rozstrzygnie¢ znéw réznit si¢ wyraznie miedzy paristwami cztonkow-
skimi, cho¢ oczywiscie nalezy mie¢ na wzgledzie, ze przyjmowaty one
wnioskodawcéw z réznych krajéw pochodzenia'®. Ponadto, w 2009
roku panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej nadal w bardzo nie-
wielkim zakresie uczestniczyly w globalnych akcjach przesiedlania
uchodZcéw — na 112 400 0s6b przeniesionych do 19 paristw §wia-
ta najwigcej w Unii Europejskiej przyjety Niemcy (2100) i Szwecja
(1400), co jest niskg liczbg w poréwnaniu z realizowanymi w tym sa-
mym roku programami przesiedleri Stanéw Zjednoczonych (79 900),

Kanady (12 500) czy Australii (11 100)'

. Lacznie w 2009 roku do
wszystkich panstw Unii Europejskiej zostato przesiedlonych z padstw
trzecich 7147 uchodzcéw'.

W 2010 roku w catej Unii Europejskiej w sprawach azylowych or-
gany pierwszej instancji wydaty tacznie 222 100 decyzji, w tym 55 095

decyzji pozytywnych. Status uchodzcy nadano 27 ooo 0séb, ochrong

4 Im Jahr 2009 wurden rund 260 ooo Asylbewerber registriert...”, op.cit., s. 1.

14 2009 Global Trends. Refugees, Asylum-seekers, Returnees, Internally Displaced and Sta-
teless Persons, Geneva 2010, s. 12.

47 KOM(z011) 291, 5. 6.
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uzupetniajaca objeto 20 400 0séb, za$ na pobyt z przyczyn huma-
nitarnych zezwolono 7600 osobom, co stanowito odpowiednio 12%,
9% 1 3% wszystkich wydanych decyzji'**. Co powinno niepokoié, po-
nownie i tym razem w sposob bardziej znaczacy spadt odsetek decy-
zji rozpatrzonych pozytywnie (do 24,8%). Status uchodzcy uzyskiwali
przede wszystkim Irakijczycy (4930), Iraficzycy (3315) 1 Afganczycy
(2150), status ochrony subsydiarnej — Somalijezycy (6965), Afgari-
czycy (4040) i Irakijezycy (2660), zezwolenie na pobyt z przyczyn
humanitarnych — réwniez Afgariczycy (1865), Somalijczycy (1640)
i Irakijezycy (575). Najwigcej decyzji odmownych dotyczyto obywateli
Serbii (12370), Rosji (11 200) i Afganistanu (10 240). Sposréd 4930
Irakijczykéw, ktérym przyznano w Unii Europejskiej status uchodz-
cy, 67% otrzymato go w Niemczech. W tym ostatnim panstwie oraz
w Wielkiej Brytanii i Belgii najwyzszy byl udziat decyzji przyznaja-
cych status uchodzcy (17% w kazdym przypadku) w ogélnej liczbie
wydanych decyzji (odpowiednio 45 310, 26 690 i 16 245). Ochro-
n¢ uzupelniajaca najczesciej przyznawaty Niderlandy (23% wszyst-
kich wydanych decyzji) i Szwecja (22%), najrzadziej zas — Niemcy
(1%)'¥. Panstwem cztonkowskim, ktére przyjeto najwicksza gru-
pe (1800) sposréd wszystkich przesiedlanych na $wiecie uchodz-

150

c6w (98 800) byta Szwecja'*. Lacznie do Unii Europejskiej do korica

trzeciego kwartatu 2010 roku przesiedlono 3848 uchodzcéw z innych

regionéw $wiata'®.

8 Anzabl der registrierten Asylbewerber in der EU2y stabil..., op.cit.,s. 1.
149 A. ALBERTINELLI, ,Asylum applicants...”, op.cit.,s. 11 i n.
130 UNHCR. Global Trends 2010. 60 years and still counting, Geneva 2011, s. 19.

151 KOM(z2011) 291, 8. 6.
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Wykres 5. Odsetek wnioskéw azylowych uznanych w pierwszej instancji
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej w 2010 roku

UE-27
Belgia

Bulgaria

Dania
Niemcy
Estonia
Trlandia
Grecja
Hiszpania

Francja

Cypr
Lotwa

Litwa
Luksemburg
Weary

Malta
Niderlandy
Austria
Polska
Portugalia
Rumunia
Stowenia
Stowacja
Finlandia
Szwecja

Wilk. Brytania

Rep. Czeska

Wlochy

) 24.8
1216
1272
135
) 41
1231
1375
=16
=3
1 21.9
e 136
) 38
1174
: ) 50
ST
e 147
: j 25
160
! ) 44.1
) 25
'l=' 115
1423
| 16,5
l 121.7
1305
1374
: J 30,7
- : e . . .
0 10 20 30 40 50 60

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Anzahl der registrierten Asylbewerber in der
EU27 stabil...,s. 3.
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Ogélny odsetek wnioskéw o udzielenie azylu, ktére zostaty
uwzglednione w pierwszej instancji w catej Unii Europejskiej oraz
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich w 2010 roku nie po-
zwala na daleko idace wnioski odnosnie do spéjnosci wspédlnego eu-
ropejskiego systemu azylowego, poniewaz nie wiemy, jacy konkretnie
obywatele panstw trzecich (skad pochodzacy) zwracali si¢ o ochro-
ne w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, a w zwiazku z tym
nie mozemy poréwnac i ocenié¢ sposobu stosowania w podobnych sy-
tuacjach tych samych lub zharmonizowanych przepiséw dotyczacych
nadawania statusu uchodzcy oraz udzielania ochrony uzupetniajace;.
Ogélny odsetek wnioskéw azylowych uznanych w postgpowaniach
przed organami pierwszej instancji w danym paristwie cztonkowskim
daje jednak wyobrazenie na temat stopnia otwartosci jego systemu
azylowego. Jesli np. tylko 1,6% (Irlandia) lub 3% (Grecja) ztozonych
wnioskéw zostato uwzglednionych, nie ulega watpliwosci, ze mamy
do czynienia z systemami mato przyjaznymi wobec obywateli paristw
trzecich poszukujacych ochrony. Na przeciwleglym koncu tej bardzo
uproszczonej skali mierzenia poziomu liberalizmu i restryktywnosci
narodowych systeméw azylowych znajduja si¢ dwa paristwa cztonkow-
skie ze wskaznikiem uznan na poziomie 60% (Malta) i 50% (Lotwa).
Przy petnej $wiadomosci niedoskonatosci tego ,narze¢dzia pomiaru”,
juz na pierwszy rzut oka mozna dostrzec ogromna przepas¢ miedzy
skrajnymi przypadkami, ktérej nie sposéb wytlumaczy¢ inaczej, niz
znacznymi réznicami w stosowaniu na szczeblu narodowym przepi-
séw prawnych stanowiacych podstawe wspdlnego europejskiego sys-
temu azylowego.

Podsumowujac, zwazywszy ze Unia Europejska buduje wspdl-
ny europejski system azylowy od 1999 roku, czyli od ponad dziesie-
ciu lat, osiggniete dotad wyniki sa mierne, co odnosi si¢ oczywiscie
do stosowania zharmonizowanych norm prawa azylowego w poste-

powaniach administracyjnych i sadowych na poziomie narodowym.
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132 jako taka, tzn. zblizenie do siebie przepiséw

Harmonizacja twarda
prawnych poszczegélnych panstw cztonkowskich, jest bowiem fak-
tem i niewatpliwym osiggnieciem w sferze legislacyjnej. W niektérych
panstwach czlonkowskich organy stosujace prawo jakby nie zauwa-
zyly jednak zmiany, gdyz raczej nie jest przypadkiem fakt, ze przed
transpozycja (a nawet przyjeciem przez Rade) i w pierwszym roku
po uplywie terminu transpozycji dyrektywy kwalifikacyjnej (10 paz-
dziernika 2006 roku) odsetek uznanych wnioskéw o udzielenie azy-
lu byt niemal taki sam, jak miato to miejsce w przypadku Hiszpanii
i Francji, co pokazuja dane z lat 2002 i 2007. Cz¢§¢ panstw czlon-
kowskich wydaje si¢ stawiaé¢ na pierwszym miejscu konsekwentnie
wlasng polityke azylowg i dostosowywaé do niej praktyke admini-
stracyjna, nie zwazajac na to, czy takie postgpowanie jest zgodne czy
tez niezgodne z celami i podstawami prawnymi wspélnego europej-

skiego systemu azylowego.

132 Biorac pod uwage typ uzytego instrumentu, wyréznia si¢ harmonizacje twarda,

ktérej srodkiem jest dyrektywa, oraz harmonizacje miekka, ktérej srodkiem jest za-
lecenie. Harmonizacja twarda polega na uzgodnieniu tresci, zakresu i harmonogra-
mu wprowadzania w zycie wsp6lnych standardéw odnoszacych sie do krajowych
stosunkéw prawnych, regulowanych dotad przez przepisy pafstw czlonkowskich.
Harmonizacji twardej podlegaja jedynie krajowe normy prawne, nie obejmuje ona
natomiast zwyczajéw, praktyk ani aktéw stosowania prawa. Harmonizacja mick-
ka réwniez zmierza do zblizenia przepiséw prawa paristw cztonkowskich, lecz sto-
sowana jest wéwczas, gdy niemozliwe lub niepozadane bytoby odwolywanie si¢ do
dyrektyw. Uzgodnieniu podlegaja nie standardy prawnie wiazace, lecz jedynie reko-
mendowane pafistwom czlonkowskim, a zatem nie rodzace roszczen po stronie in-
stytucji unijnych w razie ich nieprzestrzegania na poziomie narodowym. Zalecenia
jako instrument ,miekkiego harmonizowania” moga oddziatywa¢ takze na prakty-
ki i zwyczaje (c. MIK, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki,
t. I, Warszawa 2000, s. 594).
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Tabela 5. Odsetek uznanych wnioskéw azylowych w panstwach czlonkowskich

Unii Europejskiej wlatach 2002 i 2007

Pozytywne decyzje w sprawach o udzielenie azylu w %

Unia Europejska

Panstwo czlonkowskie 2002 2007
EU-27 b.d. 23,2
Belgia b.d. 29,2
Bulgaria 32,2 43,5
Republika Czeska 1,0 17,1
Dania b.d. 55,9
Niemcy 6,2 27,5
Estonia b.d. 33,3
Irlandia b.d. 9,8
Grecja b.d. 0,8
Hiszpania 4,4 4,5
Francja 12,5 11,5
Wihochy 754 56,3
Cypr b.d. 2,9
Fotwa 0,0 50,0
Litwa 74,0 41,4
Luksemburg 7,6 52,2
Wegry 17,2 8,9
Malta b.d. 65,4
Niderlandy 10,4 30,6
Austria 3,6 32,4
Polska 4,7 49,1
Portugalia 13,0 22,7
Rumunia 11,2 22,9
Stowenia 0,7 1,9
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Tabela 5. cd.

Pozytywne decyzje w sprawach o udzielenie azylu w %

Unia Europejska
Panstwo czlonkowskie 2002 2007
Stowacja b.d. 3,2
Finlandia 19,6 41,6
Szwecja 20,3 48,2
Wielka Brytania 32,3 24,6

b.d. — brak danych

Zrédto: Europe in figures. Eurostat yearbook 20 10, Luxembourg 2010, 5. 203.
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6.

Organizacyjne i finansowe przedsigwzigcia
Unii Europejskiej w ramach wspélnego
europejskiego systemu azylowego

Najwezesniej, bo juz w 2000 roku, Unia Europejska utworzyta Eu-
ropejski Fundusz na rzecz Uchodzcéw, najpierw na lata 2000—2004'%,
potem na okres 2005—2010'** i wreszcie na okres 2008—2013". Celem
og6lnym Funduszu jest wspieranie dziataii podejmowanych przez pan-
stwa cztonkowskie i zachgcanie do podejmowania wysitkéw w zakresie
przyjmowania uchodzcéw i wysiedleficéw oraz ponoszenia zwigzanych
z tym konsekwencji, z uwzglednieniem prawodawstwa Unii Europejskiej
w tej dziedzinie, poprzez wspétfinansowanie dziatan przewidzianych
w decyzji ustanawiajacej Fundusz (art. 2 ust. 1). Wspierane sg dziata-
nia w panstwach czlonkowskich w jednej lub wigkszej liczbie nastgpu-
jacych dziedzin:

* warunki przyjmowania uchodzcéw i procedury azylowe;
* integracja oséb z grup docelowych, ktérych pobyt na terytorium da-

nego panstwa czlonkowskiego ma charakter staty i trwaty;

13 2000/596/WE: Decyzja Rady z dnia 28 wrzesnia 2000 roku ustanawiajaca Euro-

pejski Fundusz na rzecz Uchodzeéw (Dz. Urz. WE L 252 z 6 pazdziernika 2000
roku, s. 12).
154

2004/904/WE: Decyzja Rady z dnia 2 grudnia 2004 roku ustanawiajaca Europejski
Fundusz na rzecz Uchodzcéw na okres 2005—2010 (Dz. Urz. UE L 38 z 28 grud-
nia 2004 roku, s. 52).

155

Decyzja nr 573/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 maja 2007
roku ustanawiajaca Europejski Fundusz na rzecz UchodZcéw na lata 2008—2013
jako czgs$¢ programu ogdlnego Solidarnosé i zarzadzanie przeptywami migracyj-
nymi oraz uchylajaca decyzje Rady 2004/904/WE (Dz.Urz. UE L 144 z 6 czerw-

ca 2007 roku, s. 1).
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* poprawa zdolnosci paistw cztonkowskich w zakresie opracowywa-
nia, monitorowania i oceniania ich polityk azylowych w $wietle zo-
bowigzan wynikajacych z istniejacego i przysztego prawodawstwa
unijnego dotyczacego wspdlnego europejskiego systemu azylowego,
w szczegblnosci z mysla o nawigzaniu praktycznej wspétpracy mie-
dzy paristwami cztonkowskimi;

* przesiedlanie oséb z panistw trzecich do panstw czlonkowskich
na wniosek Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds.
Uchodzcéw, ztozony w oparciu o potrzebe migdzynarodowej ochro-
ny danej osoby;

* przemieszczanie os6b posiadajacych status uchodzcy lub korzysta-
jacych z ochrony uzupetniajacej z paristwa czlonkowskiego, ktére
przyznato im ochron¢ miedzynarodowa, do innego paristwa czton-
kowskiego, w ktérym zostanie im przyznana podobna ochrona, a tak-
ze 0s6b wnioskujacych o nadanie statusu uchodzcy lub przyznanie
ochrony uzupetniajacej do innego panstwa cztonkowskiego, w kté-
rym zostang rozpatrzone ich wnioski o udzielenie ochrony mi¢dzy-

narodowej (art. 3 ust. 1).

Z inicjatywy Komisji Europejskiej mozna wykorzysta¢ nie wigcej niz
4% dostepnych zasobéw Funduszu na finansowanie dziatait ponadnaro-
dowych lub dziatari bedacych przedmiotem zainteresowania calej Unii,
dotyczacych polityki azylowej i srodkéw majacych zastosowanie do grup
docelowych (art. 4 ust. 1). W przypadku zastosowania mechanizmdéw
ochrony tymczasowej w rozumieniu dyrektywy 2001/55/WE Fundusz fi-
nansowalby takze srodki majace na celu udzielenie paristwom cztonkow-
skim pomocy o charakterze odrebnym i uzupetniajacym wobec dziatan,
o ktérych mowa w art. 3 (art. 5 ust. 1). Fundusz zapewnia ponadto pari-
stwom czltonkowskim wsparcie do celéw wdrozenia srodkéw nadzwy-
czajnych majacych pomdéc w rozwiazaniu szczegélnie palacych sytuacii,

charakteryzujacych si¢ naglym napltywem w poszczegdlnych punktach
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na granicach duzej liczby obywateli paistw trzecich, ktérzy moga po-
trzebowaé ochrony mi¢dzynarodowej, co wiaze si¢ z wyjatkowo duzym
obcigzeniem osrodkéw przyjmowania uchodzcéw, systemu azylowego
lub infrastruktury azylowej danego panstwa lub panstw czlonkowskich
i moze stwarza¢ zagrozenie dla zycia ludzkiego, dobrobytu lub dostepu do
ochrony zapewnianej na mocy prawodawstwa unijnego (art. 5 ust. 2).
Na finansowanie wszystkich wymienionych dziatani przeznaczono
w okresie od dnia 1 stycznia 2008 roku do dnia 31 grudnia 2013 roku
614 mln euro (art. 12 ust. 1). Kazde panstwo cztonkowskie otrzymuje
stata kwote w wysokosci 300 ooo euro ze srodkéw przydzielanych rocz-
nie Funduszowi. Dla panistw cztonkowskich, ktére przystapity do Unii
Europejskiej w dniu 1 maja 2004 roku, kwotg te na lata 2008—2013 pod-
wyzszono do 500 ooo euro rocznie. Do tego samego poziomu podwyz-
szono kwote podstawowg dla paristw cztonkowskich przystepujacych do
Unii w okresie 2007—2013, na pozostajaca cz¢$¢ okresu 2008—2013, li-
czac od roku nast¢pujacego po przystapieniu. Pozostate dost¢pne zasoby
roczne sg rozdzielane mi¢dzy panstwa cztonkowskie w nast¢pujacy spo-
s6b: 30% proporcjonalnie do liczby uchodzcéw, beneficjentéw ochrony
uzupelniajacej i 0séb przesiedlonych do paristwa cztonkowskiego, przy-
jetych w okresie poprzednich trzech lat, a 70% proporcjonalnie do liczby
0s6b, ktére ztozyty wniosek o nadanie statusu uchodzcy lub przyzna-
nie ochrony uzupetniajacej badz ktére korzystaja z ochrony tymczaso-
wej w rozumieniu dyrektywy 2001/55/WE, zarejestrowanych w okresie
poprzednich trzech lat (art. 13 ust. 1 i 2). Wkiad finansowy Funduszu
ma posta¢ dotacji (art. 14 ust. 1). Grupami docelowymi w mysl przepi-
séw dotyczacych Funduszu sa: osoby posiadajace zezwolenie na pobyt
w panistwach cztonkowskich jako uchodzcy, osoby korzystajace w pari-
stwach cztonkowskich z ochrony uzupelniajacej w rozumieniu dyrek-
tywy 2004/83/WE, osoby ubiegajace si¢ o status uchodzcy lub ochrone
uzupelniajacg w panstwach czlonkowskich, osoby korzystajace w pari-

stwach cztonkowskich z ochrony tymczasowej w rozumieniu dyrektywy
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2001/55/WE oraz osoby przesiedlane lub takie, ktére zostaty juz prze-
siedlone do panstw cztonkowskich (art. 6).

W styczniu 2011 roku Komisja Europejska przedstawita sprawoz-
danie z wykorzystania srodkéw pochodzacych z Europejskiego Fundu-
szu na rzecz Uchodzcéw w latach 2005—2007. Ogélny koszt wszystkich
dziatan sfinansowanych w ramach projektéw krajowych w tym okresie
wyniést blisko 300 mln euro. Wkiad z Funduszu wynidst nieco powyzej
potowy tej kwoty. Dodatkowe srodki zaczerpnieto z budzetéw krajowych
lub od samych beneficjentéw. Najwigcej srodkéw z Funduszu poptyneto
do Wielkiej Brytanii (17%), Niemiec (14,6%) i Francji (12,5%), a w dal-
szej kolejnosci do Austrii i Szwecji (po 7,7%) oraz Niderlandéw (5,4%).
Udziat Polski wyni6st 2,5%. Srodki unijne przeznaczono przede wszyst-
kim na dzialania zwiazane z przyjmowaniem uchodzcéw i procedurami
azylowymi (41%), a nastepnie na integracje (31%) i dobrowolng repatria-
cje (28%). Projekty krajowe byly wybierane zasadniczo w drodze otwartych
zaproszen do sktadania wnioskéw, w ramach ktérych otrzymano imponu-
jaca liczbe 2492 zgloszen. Sposréd nich wybrano do dofinansowania 1403
wnioski. Catkowita liczba projektéw sfinansowanych w poszczegélnych
panstwach cztonkowskich wahata si¢ od jednego projektu w Rumunii i sze-
Sciu w Bulgarii (ktdre to paristwa zostaly objete pomoca z Funduszu dopie-
ro w 2007 roku) do 441 projektéw w Niemczech. Wiekszo$¢ beneficjentéw
stanowily organizacje pozarzadowe oraz wladze lokalne (82% projektéw).
Whadze centralne byty réwniez waznymi beneficjentami pomocy (9% pro-
jektéw), zwlaszcza w tych panstwach cztonkowskich, gdzie srodki z Fun-
duszu wykorzystano do modernizacji infrastruktury nalezacej do paristwa,
np. osrodkéw przyjmowania oséb ubiegajacych sie o azyl. Jesli chodzi o po-
zostale kategorie beneficjentéw, najwazniejszym z nich byta Miedzynaro-
dowa Organizacja ds. Migracji, ktéra otrzymata wsparcie finansowe dla
31 projektéw realizowanych w ramach programéw krajowych w pietnastu
panstwach cztonkowskich. W latach 2005—2007 sfinansowano z Europej-

skiego Funduszu na rzecz UchodzZcéw takze dziatania wspdlnotowe, w tym
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opracowanie studium wykonalnosci dotyczacego Europejskiego Urzedu
Wsparcia w dziedzinie Azylu (138 800 euro). Szacuje si¢, ze 1403 projekty
krajowe, ktére otrzymaty wsparcie finansowe z Funduszu, przyniosty bez-
posrednie korzysci grupie ponad 350 0oo 0séb. Sposréd tej grupy 26 200
0s6b zdecydowato si¢ na powrét do kraju pochodzenia w ramach progra-
méw dobrowolnej repatriaciji. Oprécz os6b z grup docelowych ponad 6500
reprezentantéw organizacji wdrazajacych otrzymato wsparcie z Funduszu,
np. na szkolenia lub zatrudnienie dodatkowych pracownikéw' .
Oceniajac skutecznosé, wydajnos¢ i wartos¢ dodana krajowych pro-
jektéw sfinansowanych z Europejskiego Funduszu na rzecz Uchodzcéw
w latach 2005—2007, Komisja stwierdzita, ze w wickszosci pafistw czlon-
kowskich osiggnigte rezultaty bylty zadowalajace. Dziatania dotyczace in-
tegracji okazaly si¢ najbardziej udane, na drugim miejscu znalazly si¢ te
dotyczace przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl, za$ dziatania w za-
kresie dobrowolnych powrotéw przyniosty najmniej zadowalajace wy-
niki. Niektére dziatania zakonczyly si¢ wrecz znakomitymi rezultatami,
wykraczajacymi poza pierwotne oczekiwania, podczas gdy inne zawio-
dty poktadane w nich nadzieje. Nie byto to zwigzane z rodzajem dziatan
(z wyjatkiem dobrowolnych powrotéw). Gléwne przyczyny tego stanu
rzeczy mialy raczej charakter zewnetrzny, jak np. nieprzewidywalnos¢
przeptywéw oséb ubiegajacych si¢ o azyl. Natomiast w przypadku pro-
jektéw dotyczacych dobrowolnej repatriaciji wiele oséb ubiegajacych si¢
o azyl lub juz korzystajacych z ochrony nie byto zainteresowanych po-
wrotem do kraju pochodzenia, pomimo rozpowszechniania informa-
¢ji na temat takiej mozliwoéci oraz pomocy oferowanej w tym zakresie.

Niesprzyjajaca sytuacja w pewnych krajach pochodzenia mogta réwniez

136 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw w sprawie osiagnietych
wynikéw oraz aspektéw jakosciowych i ilosciowych wdrozenia Europejskiego Fun-
duszu na rzecz UchodZcéw w latach 2005 — 2007, Bruksela, 14 stycznia 2011 roku,
KOM(2011) 2 wersja ostateczna, s. 4 i n.
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powstrzymywacé przed sktadaniem wnioskéw o pomoc przy organizacji
powrotu. Laczne zasoby niezbe¢dne do realizacji wszystkich projektéw
oceniono jako wystarczajace. W bardzo niewielu przypadkach jednak pro-
jekty mogty by¢ finansowane ze srodkéw krajowych. Ponadto, w Zadnym
przypadku srodki z Funduszu nie zastapily finansowania z innych fun-
duszy unijnych, takich jak Europejski Fundusz Spoteczny czy program
EQUAL. W efekeie, gdyby nie pomoc z Europejskiego Funduszu na rzecz
UchodZcéw, zrealizowana zostataby jedynie niewielka liczba sposréd 1403
sfinansowanych projektéw, jesli w ogéle udatoby si¢ sfinalizowaé jakie-
kolwiek przedsiewzigcia. Tak wigc Fundusz okazat si¢ niezwykle pomoc-
nym narzedziem, a ogélna sytuacja w zakresie wdrazania rozwigzan z nim
zwigzanych w okresie 2005—2007 byta zadowalajaca'’.

W 2004 roku Komisja Europejska przedstawita komunikat w sprawie
zarzadzania wjazdem do Unii Europejskiej os6b potrzebujacych ochro-
ny miedzynarodowej oraz wzmocnienia zdolnosci regionéw pochodzenia
w zakresie ochrony ,Polepszanie dostepu do trwatych rozwigzan”. W mie-
dzynarodowym systemie ochrony uchodzcéw za trwate rozwigzania uwa-
za si¢ dobrowolng repatriacj¢ (najbardziej pozadany spos6b zakoriczenia
sytuacji uchodzczej), lokalng integracje ($rodek drugi w kolejnosci pod
wzgledem korzysci dla uchodzcy) i przesiedlenie (rozwigzanie ostateczne
jako rodzace najmniej pozytywnych skutkéw dla uchodzcy). O wyborze
jednego z tych rozwiazan decydujg zaréwno okolicznosci w kraju lub re-
gionie pochodzenia, jak i warunki w paristwie przyjmujacym. We wspo-
mnianym komunikacie Komisja zaproponowata stworzenie programu
przesiedlen Unii Europejskiej, nawigzujacego do humanitarnej tradycji
tej organizacji i jej paristw czlonkowskich w zakresie oferowania bez-
pieczenstwa i schronienia osobom uciekajacym przed przesladowaniem.
Gléwnym celem unijnego programu przesiedlen miatoby by¢ zapewnienie

ochrony mi¢dzynarodowej i zaoferowanie trwatego rozwigzania w Unii

57 Ibidem,s. 20 1 n.
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osobom, ktére naprawde tego potrzebuja oraz utatwienie ich sterowane-
go naptywu do Unii, jak réwniez wyrazenie solidarnosci i podzielenie si¢
ciezarami z krajami w regionach pochodzenia przyjmujacymi wielu uzna-
nych uchodzcéw. Druga kwestia poruszong przez Komisje¢ byto wzmoc-
nienie zdolnosci regionéw pochodzenia w zakresie zapewniania ochrony
mi¢dzynarodowej i zwigzana z tym idea stworzenia przez Unie Europej-
ska specjalnych regionalnych programéw ochrony, w cistej wspétpracy
z krajami trzecimi w regionach pochodzenia uchodzcéw. Kluczowe byto
tu zalozenie, ze kraj trzeci w regionie pochodzenia uchodzcy powinien by¢
zdolny do zaoferowania mozliwosci ewentualnej lokalnej integracji w sy-
tuacji, gdy inne tradycyjne trwate rozwigzania (powrét do kraju pocho-
dzenia lub przesiedlenie) nie sg dostgpne lub gdy uchodzca oczekuje na
inne trwale rozwigzanie. Regionalne programy ochrony Unii Europejskiej
miaty petni¢ rol¢ ,skrzynki na narzedzia”, zawierajac w sobie szereg r6z-
norodnych §rodkéw: dziatania wzmacniajace zdolnosci w zakresie ochro-
ny dla celéw rozpatrywania wnioskéw oraz przyjmowania i integrowania
o0s6b ubiegajacych si¢ o ochrong i uchodzcéw w krajach trzecich w regio-
nach pochodzenia, system rejestracji oséb potrzebujacych ochrony jako
podstawowy instrument lepszego zarzadzania przeptywami takich oséb,
wspomniany wyzej unijny program przesiedleni jako dopetnienie dziatari
na rzecz uporzadkowanego napltywu oséb potrzebujacych ochrony oraz
wzmocnienia zdolnosci ochronnych krajéw trzecich, pomoc w ulepszaniu
lokalnej infrastruktury (socjalnej, ale takze zwigzanej z dostawami wody
czy energii, transportem itp.), pomoc w integrowaniu oséb korzystajacych
z ochrony ze spoleczeristwem przyjmujacego kraju trzeciego, wspétpra-
caw dziedzinie migracji legalnej, dziatania na rzecz zarzadzania przepty-

wami migracyjnymi, akcje repatriacyjne'*®.

1% Communication from the Commission to the Council and the European Parlia-
ment on the managed entry in the EU of persons in need of international protection
and the enhancement of the protection capacity of the regions of origin ,Improving
access to durable solutions”, Brussels, 4 June 2004, COM(2004) 410 final,s. 8 i n.
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Regionalne programy ochrony chciano oprzeé¢ na doswiadczeniach
plynacych z realizacji pilotazowych przedsiewzie¢ tego rodzaju, ktérych
uruchomienie mialo nastapi¢ przed koricem 2005 roku, facznie z progra-
mem przesiedlen dla parnistw cztonkowskich wyrazajacych cheé uczest-
niczenia w takim programie. Wsréd regionéw tranzytowych w centrum
uwagi znalezli si¢ zachodni cztonkowie Wspélnoty Niepodlegltych
Paristw (Biatorus, Motdawia, Ukraina), natomiast za priorytetowy region
pochodzenia Komisja uznata Afryke Subsaharyjska (Region Wielkich
Jezior, Afryke Wschodnig), ze szczegblnym uwzglednieniem Tanzanii.
Dokonanie oceny pilotazowych regionalnych programéw ochrony za-
powiedziano na rok 2007'’. Pierwsze dwa programy swoim zasiegiem
rzeczywiscie objety Europe Wschodnia (Biatorus, Motdawia i Ukraina)
oraz Region Wielkich Jezior w Afryce (Tanzania)'®.

Z pierwszych ocen regionalnych programéw ochrony wynika, ze
stanowig one skuteczny mechanizm zapewnienia ochrony uchodzcom
w poblizu miejsca pochodzenia, jednakze wptyw dotychczasowych tego
rodzaju przedsiewzie¢ na sytuacje oséb potrzebujacych ochrony miedzy-
narodowej byt ograniczony ze wzgledu na braki w elastycznosci, finanso-
waniu, widocznosci i koordynacji z innymi dziataniami humanitarnymi
i rozwojowymi Unii Europejskiej, jak réwniez niedostateczne zaangazo-
wanie panistw trzecich. W 2009 roku zdecydowano si¢ wigc na poprawe
jakosci i rozszerzenie zakresu terytorialnego tych programéw, w szcze-
golnosci w Rogu Afryki (Kenia, Dzibuti, Jemen) oraz Afryce Péinocne;j
(Libia, Egipt, Tunezja)'®". W zwiazku z tym we wrzesniu 2010 roku roz-

poczeta sie realizacja nowego regionalnego programu ochrony w Rogu

1% Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie regionalnych
programéw ochrony, Bruksela, dnia 1 wrzesnia 2005 roku, KOM(2005) 388 wer-
sja ostateczna, s. 2.

10 EU solidarity with non-EU countries for improving protection of refugees, strona in-
ternetowa Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/home-affairs/policies/asylum/
asylum_external_en.htm, dost¢p: 31.08.2011 r.

161 KOM(2010) 214, 5. 7.
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Afryki. Postgpowaly takze prace nad stworzeniem programu w Afryce
Pétnocnej. Jednoczesnie w tymze roku oraz w roku 2011 byty kontynu-
owane dotychczasowe regionalne programy ochrony w Tanzanii i Eu-
ropie Wschodniej'®~.

Negocjacje w sprawie stworzenia wspélnego unijnego programu
przesiedlen wcigz trwaja. Komunikat poswigcony w catosci temu za-
gadnieniu Komisja przedstawita we wrzesniu 2009 roku. Nalezy dokona¢
wyraznego rozréznienia mi¢dzy przesiedleniem uchodzcéw spoza teryto-
rium Unii do jej pafistw cztonkowskich, ktére jest srodkiem o charakterze
humanitarnym i wyrazem solidarnosci Unii z krajami trzecimi, a przesie-
dleniem uchodzcéw wewnatrz Unii, ktére stuzy przede wszystkim zmia-
nie podziatu obcigzen migdzy pafistwami cztonkowskimi. W tym miejscu
mowa jest o pierwszym rodzaju przesiedler. Wigkszo$¢ paristw czton-
kowskich ich nie przeprowadza. Pionierami w tym zakresie jest dziesie¢
panistw cztonkowskich: Szwecja, Dania, Finlandia, Niderlandy, Wiel-
ka Brytania, Irlandia, Portugalia, Francja, Rumunia i Republika Czeska.
Niektére panistwa cztonkowskie dokonujg przesiedlert w miare potrzeb
i w ograniczonym zakresie, w szczegélnosci w pojedynczych wyjatko-
wych przypadkach na prosb¢ Wysokiego Komisarza Narodéw Zjedno-
czonych ds. Uchodzcéw, np. Niemcy wyrazity zgode w 2008 roku na
przyjecie 2500 uchodzcéw irackich z Syrii i Jordanii. Swiatowe potrze-
by w zakresie przesiedlen znacznie jednak przekraczajg liczbe zgloszent
gotowosci przyjecia uchodzZceéw, przy czym liczba oséb przesiedlonych
do Unii Europejskiej silnie kontrastuje z liczba uchodzcéw przyjetych
przez inne kraje uprzemystowione. Gtéwnym celem wspdlnego unijne-
go programu przesiedlenn powinno by¢ wigc wiaczenie wigkszej liczby
paristw czlonkowskich w dziatania zwigzane z przesiedleniami oraz za-
pewnienie osobom przesiedlanym zorganizowanego i bezpiecznego do-

stepu do ochrony. Jednoczesnie powinien on stuzy¢ okazaniu wigkszej

122 KOM(z2011) 291, 5. 6.
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solidarnosci z krajami trzecimi przyjmujacymi uchodzcéw. Unia przeje-
taby na siebie wigksza cz¢$¢ odpowiedzialnosci za zaspokajanie §wiato-
wych potrzeb w zakresie przesiedlen. Do zasad przewodnich przysztego
wspdlnego unijnego programu przesiedlent Komisja Europejska zaliczy-
ta: dobrowolnos$¢ udziatu panstw cztonkowskich, szerszy zakres dzia-
tan przesiedlericzych w Unii, elastyczno$é ustanowionego mechanizmu,
mozliwo$¢ uczestnictwa podmiotéw innych niz rzady paristw cztonkow-
skich (w szczegéblnosci Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych
ds. Uchodzcéw), etapowosé powigzana z nabywanym doswiadczeniem.
Elementami wspélnego unijnego programu przesiedleni bytyby: ustala-
nie rocznych wspdlnych priorytetéw w procesie konsultacji oraz lepsze
wykorzystanie procesu sktadania zobowiazan dotyczacych liczby przesie-
dlanych oséb w ramach Europejskiego Funduszu na rzecz Uchodzcéw,
zacie$nienie wspétpracy praktycznej migdzy pafstwami cztonkowskimi
za poérednictwem Europejskiego Urzgdu Wsparcia w dziedzinie Azy-
lu oraz bezposredniej, a takze wspétpracy miedzy nimi, Urzedem, Ko-
misja Europejska a Wysokim Komisarzem Narodéw Zjednoczonych
ds. UchodzZcéw, a ponadto osiggniecie poprawy w zakresie koordynacji

163 W komunikacie

podejmowanych dziatan z polityka zewngtrzng Unii
dotyczacym wspdlnego unijnego programu przesiedlen nie pojawita si¢
whasciwie Zadna konkretna data jego ustanowienia. Plany czyniono na
rok 2010 w zwiazku z zaktadanym podjeciem dziatalnosci w tymze roku
przez Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu, traktowany jako
istotny element programu. Urzad nie powstat jednak w terminie, pro-
gramu réwniez, jak dotad, nie uruchomiono.

Jesli chodzi o drugi rodzaj przesiedlen, tj. przesiedlenia wewnatrzu-
nijne, w lipcu 2009 roku rozpoczety si¢ prace nad pilotazowym projek-
tem dotyczacym dobrowolnego przesiedlenia z Malty do innych panstw

16 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie ustanowienia

wspdlnego unijnego programu przesiedleri, Bruksela, dnia 2 wrzesnia 2009 roku,
KOM(2009) 447 wersja ostateczna, s. 3 i n.
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cztonkowskich o0séb korzystajacych z ochrony mi¢dzynarodowej, przy
wsparciu finansowym z Europejskiego Funduszu na rzecz Uchodzcéw.
Ogdtem dziesie¢ panistw cztonkowskich (Niemcy, Francja, Luksemburg,
Wegry, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowenia, Stowacja i Wielka Bry-
tania) zgodzito si¢ przyjaé u siebie beneficjentéw ochrony migdzynaro-
dowej. Z jednej strony, za sukces nalezy uznac fakt, ze niektére pastwa
cztonkowskie, ktére tradycyjnie nie przyjmowaly przesiedlanych uchodz-
cow, zaoferowaly taka mozliwos¢ (Belgia, Portugalia), a dwa inne paristwa
cztonkowskie (Rumunia i Stowacja) przyjmowaty tymczasowo uchodz-
c6w, ktérzy docelowo mieli by¢ przeniesieni gdzie indziej. Jeszcze inne
panstwa cztonkowskie (Niderlandy i Wielka Brytania) wspieraty Mal-
te i Grecje¢ poprzez praktyczng wspétprace, taka jak szkolenia i oddele-
gowanie urz¢dnikéw do pomocy. Z drugiej strony, smutng prawdg jest
to, ze wigkszo$¢ paristw cztonkowskich nie wykazata duzego zaintereso-
wania §rodkami solidarno$ciowymi w postaci wewnatrzunijnej relokacji
0s6b korzystajacych z ochrony miedzynarodowej. Dlatego tez Komisja
Europejska stwierdzita, ze wigcej panistw cztonkowskich powinno zin-
tensyfikowac wysitki na rzecz wspierania partneréw poddanych wigk-
szej presji azylowej, przyjmujac przesiedlanych beneficjentéw ochrony
mig¢dzynarodowej lub stosujac inne $rodki, takie jak udzielanie pomo-
cy technicznej, zgodnie z zasadg solidarnosci i sprawiedliwego podzia-
tu odpowiedzialnosci miedzy panstwami cztonkowskimi, przewidziang
w art. 8o Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'®.
Realizowany od 2009 roku wraz z Maltg projekt pilotazowy pole-
gal pierwotnie na rozlokowaniu okoto 250 0séb korzystajacych w tym
panistwie z ochrony migdzynarodowej w dziesigciu innych panstwach

cztonkowskich. W rzeczywistosci jednak do maja 2011 roku relokacja

164 KOM(2010) 214, s. 7 i n. Na temat tej zasady zob. B. MOSSIN BRONDEN, R. PARKES,
»1he Rocky Road from Empty Prescriptions to Meaningful Policy: Four Impera-
tives for a Better Immigration and Asylum Policy”, [w:] The Contribution of 16 Eu-
ropean Think Tanks..., op.cit., s. 191.
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zostato objetych mniej niz 200 0séb, dlatego realizacj¢ projektu prze-
dluzono poza pierwotne ramy czasowe, by utatwi¢ rozlokowanie ko-
lejnych 0s6b'®. W maju 2011 roku odbyta si¢ specjalna konferencja, na
ktérej jedenascie panstw cztonkowskich Unii (Polska, Portugalia, But-
garia, Niemcy, Rumunia, Hiszpania, Stowacja, Niderlandy, Luksem-
burg, Wegry i Dania) oraz trzy inne panstwa (Norwegia, Szwajcaria
i Liechtenstein) zadeklarowaly przyjecie 323 uchodzcéw przesiedlo-
nych z Malty. Same Niemcy zobowiazaly si¢ do przyjecia 100 oséb.
Przy okazji mowa byta takze o przesiedleniu do Unii Europejskie;
uchodzcéw z Afryki Pétnocnej'®. Warto jednak zwréci¢ uwagge, ze
Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych ds. UchodZcéw oszaco-
wal potrzeby Malty w zakresie przesiedlent w 2011 roku na 700 0séb'?’,
a zatem zadeklarowana pomoc nie odpowiada nawet w 50% potrze-
bom Malty'®®.

W powyzszym kontekscie jeszcze jedna rzecz zastuguje na uwa-
ge, mianowicie terminologia, w odniesieniu do panstw cztonkowskich
wspoipracujacych z Maltg zaczgto bowiem uzywaé terminu ,relokacja’
(ang. relocation), w odréznieniu od przesiedlenia (ang. resettlement), sto-
sowanego do przeniesien poza terytorium Unii, np. do Stanéw Zjed-
noczonych, Kanady lub Australii. Dokonane rozréznienie spotkato

si¢ z petng aprobatag Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych

16 KOM(2011) 291, s. 6; Special meeting to tackle Malta’s migration resettlement issu-
es, 05/05/011, strona internetowa Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/malta/
news/malta_migration_resettlement_issues_en.htm, dostep: 31.08.2011 r.

1 Quer 300 refugees in Malta to be resettled in other European countries, 12/05/2011,stro-

na internetowa Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/malta/news/over_3oo_re-
fugees_resettled_en.htm, dostep: 31.08.2011 1.

17 UNHCR projected global resettlement needs 2011 including overview of UNHCR re-
settlement acievements in 2009, operational challenges and strategic directions for 20 10—
2011, Geneva 2010, s. 33.

1% Na temat sytuacji na Malcie zob. takze s. kLEPP, ,,A Contested Asylum System: The

European Union between Refugee Protection and Border Control in the Mediter-
ranean Sea”, European Journal of Migration and Law, 2010, 12 (1),s. 15 in.
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ds. Uchodzcéw'®. Z perspektywy mi¢dzynarodowej patrzac, w obu
przypadkach chodzi o przesiedlenie jako jedno z trwatych rozwia-
zan sytuacji uchodzczej. Do celéw wspdlnego europejskiego systemu
azylowego moze by¢ wszakze wskazane rozréznianie przesiedlen we-
wnatrzunijnych, czyli relokacji, oraz przesiedlen zewngtrznych, czyli
do panstw trzecich, ale takze z panstw trzecich do panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej. Mieliby§my wowczas programy relokacji (ang.
relocation programmes) i programy przesiedlen (ang. resettlement pro-
grammes). Z. merytorycznego punktu widzenia trudno znalez¢ argu-
menty przeciwko nowej terminologii, wydaje si¢ ona wrecz pozadana.
Nieco czasu minie jednak zapewne, nim ,relokowani uchodzcy” za-
domowig si¢ w jezyku polskim i nie beda budzié¢ sprzeciwu purystéw
jezykowych. Obecnie ,relokowani uchodzcy” pojawili si¢ juz w oficjal-
nym ttumaczeniu na jezyk polski pierwszego rocznego sprawozdania
Komisji na temat imigracji i azylu. Nalezy jeszcze doda¢, ze w doku-
mentach unijnych nie wystepuje termin ,realokacja” (ang. reallocation).
Zapowiedzia czekajacych nas zmagan jezykowych jest opracowanie
Zespotu ds. Migracji Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Admini-
stracji na temat polityki migracyjnej Polski'”’, w ktérym w kontekscie
europejskim uzywany jest zaréwno termin ,relokacja’, jak i ,realoka-
cja’, nawet na tej samej stronie.

Kolejnym przedsigwzigciem organizacyjnym Unii Europejskiej
w dziedzinie azylu jest stworzenie specjalnej agencji, na wzér innych
tego typu jednostek zajmujacych si¢ poszczegdélnymi obszarami po-
lityk unijnych, o ktérej dos¢ mgliscie wspominat juz Program Haski.
Rada i Parlament Europejski osiagnety polityczne porozumienie w spra-

wie utworzenia Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu

19 UNHCR projected global resettlement needs 2011..., op.cit., s. 35.

179 Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania, Ministerstwo Spraw
Wewngtrznych i Administracji — Departament Polityki Migracyjnej, Warszawa
201I1.
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(EASO) w listopadzie 2009 roku. Agencja ta miata by¢ gotowa do dzia-

lania w 2010 roku!”!

, jednakze rozporzadzenie jej dotyczace przyjeto
dopiero w maju 2010 roku, w zwiazku z czym rozpoczecie dziatalno-
Sci zaplanowano na czerwiec 2011 roku'’. Ten termin zostat oficjalnie
dotrzymany — uroczystoéé inaugurujgca dziatalnoéé Urzedu odbyta sie
19 czerwca 2011 roku, aczkolwiek nadal trwata jeszcze wéwcezas rekru-
tacja pierwszych pracownikéw'”. Siedzibe nowej jednostki organizacyj-
nej Unii Europejskiej ulokowano w Valletcie, stolicy Malty'™. Jako cel
ustanowienia agencji art. 1 rozporzadzenia dotyczacego EASO wskazu-
je pomoc w sprawniejszym wdrazaniu wspélnego europejskiego syste-
mu azylowego, wzmocnienie praktycznej wspétpracy miedzy panistwami
cztonkowskimi w dziedzinie azylu oraz zapewnienie wsparcia opera-
cyjnego paristwom cztonkowskim, ktérych systemy azylowe i systemy
recepcyjne znajduja si¢ pod szczegdlng presja, lub koordynowanie udzie-
lania takiego wsparcia. Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu
ma za zadanie utatwia¢, koordynowac i wzmacniaé praktyczna wspétpra-
ce migdzy panstwami cztonkowskimi w zakresie wielu aspektéw zwia-
zanych z azylem oraz pomagaé¢ w usprawnianiu wdrazania wspélnego
europejskiego systemu azylowego, wlaczajac w to wymiar zewnetrzny
systemu (art. 2 ust. 1). Urzad ma takze udziela¢ skutecznego wsparcia
operacyjnego paristwom cztonkowskim, ktérych systemy azylowe i sys-
temy przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl znajduja si¢ pod szcze-

g6lna presja, wykorzystujac wszystkie uzyteczne zasoby bedace w jego

171 KOM(2010) 214,5.71n.
172 KOM(2011) 291, 5. 6.

' Malta hosts new European Asylum Support Office (EASO), 08/07/2011, strona inter-
netowa Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/malta/news/topics/immigration/
european_asylum_support_office_en.htm, dostep: 31.08.2011 1.

17 2010/762/UE: Decyzja przedstawicieli rzadéw paristw cztonkowskich zebranych

w Radzie z dnia 25 lutego 2010 roku w sprawie ustalenia siedziby Europejskiego

Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu (Dz. Urz. UE L 324 z 9 grudnia 2010 roku,
$. 47).
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dyspozycji, ktére moga réwniez obejmowaé koordynacje zasobéw za-
pewnionych przez panstwa cztonkowskie (art. 2 ust. 2). I wreszcie, rolg
Urzedu jest udzielanie naukowego i technicznego wsparcia w zakresie
polityki i prawodawstwa Unii we wszystkich dziedzinach majacych bez-
posredni lub posredni wptyw na kwestie azylowe, by mégt w pelni wspie-
raé praktyczng wspotprace w dziedzinie azylu i wykonywaé swoje zadania
w spos6b skuteczny (art. 2 ust. 3 zdanie pierwsze). Urzad powinna cecho-
waé niezalezno$¢ (art. 2 ust. 3 zdanie drugie i ust. 4), nie ma on jednak
zadnych uprawnien w zakresie wydawania decyzji przez organy azylowe
paristw cztonkowskich w sprawie indywidualnych wnioskéw o przyzna-
nie ochrony miedzynarodowej (art. 2 ust. 6). Do szczegétowych zadan
Urzg¢du nalezy:

* organizowanie, propagowanie i koordynowanie dziatari umozliwia-
jacych wymiang informacji, a takze identyfikacje i zbieranie najlep-
szych praktyk w kwestiach zwiazanych z azylem mi¢dzy paristwami
cztonkowskimi (art. 3);

* organizowanie, propagowanie i koordynowanie dziatari zwigzanych
z informacjami o krajach pochodzenia, takich jak gromadzenie in-
formacji o krajach pochodzenia, sporzadzanie sprawozdan na temat
krajéw pochodzenia, zarzadzanie portalem z informacjami o krajach
pochodzenia, opracowanie wspélnego formatu i wspélnej metodyki
prezentowania, weryfikowania i wykorzystywania informacji o kra-
jach pochodzenia, analizowanie informacji o krajach pochodzenia
z mysla o przyczynieniu si¢ do wickszej spéjnosci kryteriéw oceny
wnioskéw o przyznanie ochrony migdzynarodowej (art. 4);

* propagowanie, utatwianie i koordynowanie wymiany informacji i in-
nych dziatan zwiazanych z relokacja w ramach Unii w odniesie-
niu do panstw cztonkowskich, ktérych systemy azylowe i systemy
przyjmowania znajduja si¢ pod szczegdlng i nieproporcjonalng pre-
sja, w szczegolnosci z racji potozenia geograficznego lub sytuacji de-

mograficznej tych padstw (art. 5);
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tworzenie i rozwijanie szkoleri dostepnych dla cztonkéw wszyst-
kich krajowych organéw administracyjnych oraz sadéw i trybuna-
t6éw, a takze krajowych stuzb odpowiedzialnych za kwestie azylowe
w panstwach cztonkowskich (art. 5 ust. 1);

rozwijanie europejskiego programu szkoleni dla pracownikéw stuzb
azylowych i zarzadzanie nim (art. 5 ust. 2);

organizowanie szkoleni specjalistycznych oraz prowadzenie regular-
nych ¢wiczen dla ekspertéw wchodzacych w sktad rezerwy inter-
wencyjnej w dziedzinie azylu (art. 5 ust. 6);

koordynowanie, w porozumieniu z Komisja Europejska, wymiany infor-
macji i innych prowadzonych dziatai dotyczacych kwestii zwiazanych
z wdrazaniem instrument6éw i mechanizméw zewngtrznego wymiaru
wspdlnego europejskiego systemu azylowego (art. 7 akapit pierwszy);
koordynowanie wymiany informacji i innych dziatain w dziedzi-
nie przesiedlen prowadzonych przez paristwa cztonkowskie z mysla
o zaspokojeniu potrzeb uchodzZcéw w paristwach trzecich w zakre-
sie ochrony mi¢dzynarodowej oraz okazaniu solidarnosci z przyjmu-
jacymi ich paristwami (art. 7 akapit drugi);

prowadzenie wspélpracy z wilasciwymi organami panstw trze-
cich w kwestiach technicznych, zwtaszcza z mysla o propagowa-
niu i wspieraniu budowy zdolnosci systeméw azylowych i systeméw
przyjmowania w panistwach trzecich oraz realizacji regionalnych pro-
graméw ochrony, jak réwniez innych dziatan istotnych dla osiagnie-
cia trwatych rozwigzan (art. 7 akapit trzeci);

koordynowanie i wspieranie wspélnych dziatait wspomagajacych sys-
temy azylowe i systemy przyjmowania pafstw cztonkowskich znaj-
dujacych si¢ pod szczegdlna presja, stanowiaca wyjatkowo powazne
i nagle obciazenie dla ich infrastruktury przyjmowania i systeméw
azylowych (art. 8 zdanie pierwsze);

gromadzenie, w oparciu w szczegdlnosci o informacje dostarcza-

ne przez panstwa cztonkowskie, Wysokiego Komisarza Narodéw
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Zjednoczonych ds. Uchodzcéw oraz, w stosownych przypadkach,
inne wlasciwe organizacje, uzytecznych informacji umozliwiajacych
identyfikacj¢ oraz przygotowanie i okreslenie srodkéw nadzwyczaj-
nych w celu zaradzenia szczegélnej presji (art. 9 ust. 1);

okreslanie, gromadzenie i analizowanie, w oparciu o dane dostarcza-
ne przez panistwa cztonkowskie znajdujace si¢ pod szczegdlng presja,
informacji dotyczacych dostgpnych struktur i dostgpnego persone-
lu, zwlaszcza w dziedzinie ttumaczenia pisemnego i ustnego, in-
formacji o krajach pochodzenia i pomocy w rozpatrywaniu spraw
azylowych i zarzadzaniu nimi oraz zdolnosci azylowych w tych pan-
stwach czlonkowskich z mysla o propagowaniu szybkiej i wiary-
godnej wymiany informacji mi¢dzy réznymi organami azylowymi
panstw cztonkowskich (art. g ust. 2);

analizowanie danych o wszelkich przypadkach naglego i masowego
naptywu obywateli pafistw trzecich, ktére moga wywrze¢ szczegol-
na presj¢ na systemy azylowe i systemy przyjmowania, jak réwniez
zapewnianie szybkiej wymiany informacji mi¢dzy paristwami czton-
kowskimi a Komisjg (art. 9 ust. 3 zdanie pierwsze);
wykorzystywanie istniejacych systeméw i mechanizméw wezesne-
go ostrzegania, a w razie koniecznosci tworzenie do wlasnych celéw
systemu wczesnego ostrzegania (art. 9 ust. 3 zdanie drugie);
koordynowanie, na wniosek zainteresowanego paristwa czlonkow-
skiego znajdujacego sie pod szczegdlng presja, m.in. dziatari maja-
cych poméc temu paristwu usprawni¢ wstepna analize wnioskéw
o azyl rozpatrywanych przez wiasciwe wladze krajowe, dziatari maja-
cych zapewni¢ udost¢pnienie przez to pafistwo odpowiedniej infra-
struktury do przyjmowania oséb, w szczegélnosci zakwaterowania,
srodkéw transportu i pomocy medycznej w sytuacjach nadzwyczaj-
nych, a takze pracy zespoléw wsparcia w dziedzinie azylu (art. 10);
organizowanie, koordynowanie i propagowanie wymiany informa-

¢ji dotyczacych wdrazania instrumentéw z zakresu dorobku Unii
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w dziedzinie azylu miedzy organami azylowymi panstw cztonkow-
skich oraz migdzy nimi a Komisjg (art. 11 ust. 1 zdanie pierwsze);
tworzenie baz danych gromadzacych dane faktyczne, dane z zakresu
prawodawstwa i orzecznictwa dotyczace krajowych, unijnych i mie-
dzynarodowych instrumentéw w dziedzinie azylu, z wylaczeniem
jakichkolwiek danych osobowych, chyba ze Urzad wszedt w ich po-
siadanie w wyniku korzystania z ogélnie dostgpnych dokumentéw
(art. 11 ust. 1 zdanie drugie i trzecie);

sporzadzanie rocznych sprawozdari na temat sytuacji w dziedzinie
azylu w Unii, z nalezytym uwzglednieniem informacji dostepnych
juz z innych stosownych zrédet (art. 12 ust. 1 zdanie pierwsze);
przyjmowanie, z nalezytym uwzglednieniem opinii wyrazanych
przez paristwa cztonkowskie lub Parlament Europejski oraz, w sto-
sownych przypadkach, wytycznych formutowanych przez Wysokie-
go Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. UchodZcéw, w Sciste;
wspélpracy z grupami roboczymi Urzedu i Komisja, dokumentéw
technicznych dotyczacych wdrazania instrumentéw Unii z dziedziny
azylu, takich jak wytyczne i podreczniki postgpowania (art. 12 ust. 2

zdanie pierwsze i drugie).

Jak wynika z powyzszego wykazu, lista zadari Urzedu jest bardzo

dtuga, lecz mimo to odznacza si¢ mato precyzyjnym jezykiem, typo-

wym dla innych podobnych aktéw prawa unijnego ustanawiajacych

nowe jednostki organizacyjne. Europejski Urzad Wsparcia w dziedzi-

nie Azylu ma po prostu podejmowaé dziatania organizatorskie, wspie-

rajace i koordynujace, polegajace najczesciej na umozliwieniu wymiany

informacji mig¢dzy zainteresowanymi i uprawnionymi podmiotami. Zo-

stal zatem wyposazony w kompetencje ,mickkie”. W rozporzadzeniu

go ustanawiajacym nie zabrakto zapiséw niepozostawiajacych miej-

sca na watpliwosci co do kompetencji innego rodzaju. Podkreslono

wszak, ze Urzad nie ma uprawnien w zakresie wydawania decyzji przez
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wlasciwe organy panstw cztonkowskich w sprawie wnioskéw o przy-
znanie ochrony miedzynarodowej (art. 2 ust. 6) oraz ze celem jego
dzialan nie jest udzielanie instrukeji paristwom czlonkowskim w zakre-
sie przyjmowania lub odrzucania takich wnioskéw (art. 4 lit. e zdanie
drugie oraz art. 12 ust. 2 zdanie trzecie). Nietrudno jednak zauwazy¢,
ze rozporzadzenie dotyczace EASO i zawarte w nim rozwigzania sg
wzorowane na rozporzadzeniu ustanawiajacym Frontex'”® oraz roz-
porzadzeniu ustanawiajacym mechanizm tworzenia zespotéw szyb-
kiej interwencji na granicy'’, dzigki czemu zagwarantowano réwniez
bardziej wymierne korzysci dla pafstw cztonkowskich z powotania do
zycia nowej agencji niz tylko zapewnienie wymiany informacji czy udo-
stepnienie szkolen, a ponadto od razu, czyli inaczej niz miato to miej-
sce w przypadku Fronteksu, wyposazono nowa agencje w instrument
pozwalajacy podnies¢ jej skutecznos¢ we wspieraniu dziatan paistw
cztonkowskich. Rozporzadzenie dotyczace EASO przewiduje bowiem
tworzenie zespotéw wsparcia w dziedzinie azylu i oddelegowywanie
ich na wniosek panstwa cztonkowskiego lub parnstw cztonkowskich
znajdujacych si¢ pod szczegdlng presja (rozdziat 2). Odpowiadajac na
wniosek o oddelegowanie takiego zespotu, Urzad moze koordynowa¢
niezbedng pomoc techniczng i operacyjng dla wnioskujacego paristwa
cztonkowskiego oraz oddelegowanie na okreslony czas zespotu wspar-
cia na terytorium tego panstwa na podstawie specjalnego planu ope-

racyjnego (art. 13 ust. 2).

175 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika 2004 roku usta-
nawiajagce Europejska Agencje Zarzadzania Wspétpracg Operacyjng na Zewngtrz-
nych Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 349
z 25 listopada 2004 roku, s. 1).

176

Rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lip-
ca 2007 roku ustanawiajace mechanizm tworzenia zespoléw szybkiej interwencji na
granicy oraz zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 w odniesieniu
do tego mechanizmu i okreslajace uprawnienia i zadania zaproszonych funkcjona-
riuszy (Dz. Urz. UE L 1999 z 31 lipca 2007 roku, s. 30).
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Rozporzadzenie dotyczace EASO tworzy zatem mechanizm prak-
tycznego wyrazania solidarnosci i dzielenia si¢ odpowiedzialnoscia przez
paristwa czlonkowskie w ramach wspélnego europejskiego systemu azy-
lowego. Inaczej jednak niz rozporzadzenie dotyczace zespotéw szyb-
kiej interwencji na granicy, nie reguluje takich kwestii, jak: wydawanie
poleceni zespotom wsparcia w dziedzinie azylu, zadania i uprawnienia
cztonkéw zespotéw, status prawny oséb wchodzacych w sktad zespo-
t6w, prawo wlasciwe do wykonywania zadan i uprawnien przez czton-
kéw zespotéw. Tytutem przyktadu mozna wskazaé jeden z przepiséw
rozporzadzenia, zgodnie z ktérym zespoly wsparcia w dziedzinie azylu
maja stuzy¢ wiedzg fachows, w szczegélnosci w zakresie ustug ttuma-
czenia ustnego lub informacji o krajach pochodzenia (art. 14). Nasu-
wa si¢ jednak pytanie, jaka role nalezy przypisaé tej ,wiedzy fachowe;j”
w konkretnych postgpowaniach azylowych, w szczegdlnosci czynno-
sciom dokonanym z udziatem ttumaczy ustnych z innych panstw czton-
kowskich. Nawet jesli w tym przypadku nie chodzi o funkcjonariuszy
stuzb mundurowych, nieuregulowanie wspomnianych kwestii na po-
ziomie unijnym moze staé si¢ Zrédtem licznych probleméw w prakty-
ce, a co za tym idzie — niecheci paristw cztonkowskich do korzystania
z nowego mechanizmu solidarnosci, co znéw ostabia znaczenie cate-
go tego przedsiewziecia w ramach budowania wspélnego europejskie-
go systemu azylowego.

Nie sposéb nie zwrdci¢ takze uwagi na niedotrzymanie pierwotne-
go terminu przy tworzeniu Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzi-
nie Azylu. Opéznienia w przypadku tak prostych i niekontrowersyjnych,
wydawatoby sie, elementéw wspdlnego europejskiego systemu azylowe-
go, a w kazdym razie mogacych takimi by¢, kompromituja Uni¢ Euro-
pejska coraz bardziej i kaza watpic¢ w realnos¢ dotrzymania ostatecznego
terminu urzeczywistnienia catej koncepcji, jakim jest rok 2012. Pierwsze
posiedzenie zarzadu Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azy-

lu odbyto si¢ w dniach 25 i 26 listopada 2010 roku. Wybrano wéwczas
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pierwszego dyrektora wykonawczego Urz¢du — zostal nim Holender
Rob Visser'”; co nie oznaczalo oczywiscie osiagnigcia gotowosci do
podjecia dziatalnosci przez nowa agencje, znajdujaca si¢ wciaz ,w fazie
planowania”. Informacja o planowaniu nie znikta zresztg ze strony in-
ternetowej Unii Europejskiej nawet po dwéch miesigcach od dnia ofi-

cjalnej inauguracji dziatalnosci Urzedu'™.

""" Pierwsze posiedzenie zarzqdu i wybdr dyrektora wykonawczego Europejskiego
Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu, Bruksela, dnia 26 listopada 2010 roku,
IP/10/1610,s. 1.

'8 Agencje zajmujqce si¢ poszczegdlnymi obszarami polityki UE, strona internetowa
Unii Europejskiej, http://europa.eu/agencies/regulatory_agencies_bodies/poli-
cy_agencies/index_pl.htm, dostep: 31.08.2011 roku.
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7.
Na drodze ku zakoriczeniu ustanawiania
wspolnego europejskiego systemu azylowego
— zmiany w prawie wtornym Unii Europejskiej

W latach 2008 i 2009 Komisja Europejska przedstawita inicjaty-
wy legislacyjne wymagane przez Europejski Pakt o Imigracji i Azy-
lu oraz inne, ktére zostaly przewidziane w planie polityki azylowe;j
z 2008 roku. Pakiet nowelizujacy instrumenty prawne pierwszego etapu

ustanawiania wspélnego europejskiego systemu azylowego'” zawierat

17 Whiosek. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajaca minimalne
normy dotyczace przyjmowania oséb ubiegajacych sie o azyl, Bruksela, 3 grudnia
2008 roku, KOM(2008) 815 wersja ostateczna; Wniosek. Rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady ustanawiajace kryteria i mechanizmy ustalania paristwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej zlozonego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela
kraju trzeciego lub bezparistwowca, Bruksela, 3 grudnia 2008 roku, KOM(2008)
820 wersja ostateczna; Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
dotyczace ustanowienia systemu EURODAC do poréwnywania odciskéw palcow
w celu skutecznego stosowania rozporzadzenia (WE) nr [.../...] [ustanawiajace-
go kryteria i mechanizmy ustalania pafistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym
z panistw czlonkowskich przez obywatela paristwa trzeciego lub bezparistwowca]
(wersja przeksztatcona), Bruksela, 3 grudnia 2008 roku, KOM(2008) 825 wersja
ostateczna; Zmieniony wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
dotyczace ustanowienia systemu EURODAC do poréwnywania odciskéw palcow
w celu skutecznego stosowania rozporzadzenia (WE) nr [.../...] [ustanawiajace-
go kryteria i mechanizmy ustalania pafistwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym
z panistw czlonkowskich przez obywatela paristwa trzeciego lub bezparistwowca]
(Wersja przeksztalcona), Bruksela, 10 wrzesnia 2009 roku, KOM(2009) 342 wer-
sja ostateczna; Whniosek. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
minimalnych norm dotyczacych kwalifikowania i statusu obywateli paristw trzecich
lub bezpanstwowcéw jako uchodZeéw lub beneficjentéw ochrony miedzynarodowej
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przede wszystkim poprawki do dyrektywy kwalifikacyjnej i dyrektywy
proceduralnej, ale takze do rozporzadzenia dubliniskiego i rozporzadze-
nia dotyczacego systemu Eurodac oraz dyrektywy recepcyjnej. Zmia-
ny miaty stuzy¢ stworzeniu jednolitej procedury azylowej i jednolitych
statuséw ochronnych we wszystkich panstwach cztonkowskich oraz
uproszczeniu i skonsolidowaniu materialnych i proceduralnych prze-
piséw prawa azylowego Unii Europejskiej, jak réwniez podniesieniu
jakosci decyzji administracyjnych wydawanych w sprawach azylowych
przez krajowe organy pierwszej instancji'®. Jak stwierdzita Komisja
Europejska, postepy legislacyjne w dziedzinie azylu w 2010 roku byty
powolne i trudne. Rada i Parlament Europejski porozumiaty sie co
do poszerzenia zakresu podmiotowego dyrektywy o rezydentach dtu-
goterminowych o osoby korzystajace z ochrony miedzynarodowej, co
znalazlo odzwierciedlenie w dyrektywie przyjetej w maju 2011 roku'®,
a takze poczynily pewne postepy negocjacyjne w sprawie rozporzadze-
nia dubliniskiego i rozporzadzenia dotyczacego systemu Eurodac, kté-
182

rego kolejng wersj¢ przedtozono pod obrady'®, jak réwniez w sprawie

oraz zakresu udzielanej ochrony (przeksztalcenie), Bruksela, 21 pazdziernika 2009
roku, KOM(2009) 551 wersja ostateczna; Wniosek. Dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady w sprawie minimalnych norm dotyczacych procedur udzielania
i cofania ochrony migdzynarodowej w panistwach czlonkowskich (przeksztalcenie),
Bruksela, 21 pazdziernika 2009 roku, KOM(2009) 554 wersja ostateczna.

180 KOM(2010) 214, 5. 7.

181 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/51/UE z dnia 11 maja 2011 roku
zmieniajaca dyrektywe Rady 2003/109/WE w celu rozszerzenia jej zakresu na osoby
objete ochrong miedzynarodows (Dz. Urz. UE L 132 z 19 maja 2011 roku, s. 1).

182 Zmieniony wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-

wie ustanowienia systemu EURODAC do poréwnywania odciskéw palcéw w celu
skutecznego stosowania rozporzadzenia (WE) nr [.../...] [ustanawiajacego kry-
teria i mechanizmy ustalania pafstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za roz-
patrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym
z panistw czlonkowskich przez obywatela paristwa trzeciego lub bezparistwowca]
(wersja przeksztalcona), Bruksela, 11 pazdziernika 2010 roku, KOM(2010) 555
wersja ostateczna.
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dyrektywy kwalifikacyjnej. Aby nada¢ impuls przeciggajacym si¢ nego-
cjacjom na temat dyrektywy recepcyjnej i proceduralnej Komisja przed-
stawita w czerwcu 2011 roku zmodyfikowane wnioski legislacyjne'®’
dotyczgce obu tych instrumentéw'®.

W odniesieniu do rozporzadzenia dublifiskiego Komisja Europej-
ska zaproponowata m.in.: rozszerzenie zakresu podmiotowego tego
aktu na osoby ubiegajace si¢ o ochrong¢ uzupetniajaca, wprowadzenie
terminéw badz skrécenie juz obowigzujacych terminéw na dokonywa-
nie réznych czynnosci w postgpowaniach dubliniskich, sprecyzowanie
klauzul dotyczacych wygasnigcia odpowiedzialnosci paristw czlonkow-
skich, a takze klauzul dyskrecjonalnych (humanitarnej i suwerennosci),
dodanie przepiséw utatwiajacych wspéiprace migdzy paristwami czton-
kowskimi w zakresie przekazywania oséb ubiegajacych si¢ o ochrone
mie¢dzynarodows (m.in. dotyczacych blednego przekazania), dodanie
przepiséw dotyczacych organizacji obowigzkowej rozmowy z osobg
ubiegajacg si¢ o ochron¢ migdzynarodowa, szczegétowe okreslenie tre-
§ci i formy informacji dostarczanych osobom ubiegajacym si¢ o ochro-
n¢ migdzynarodows oraz terminu ich dostarczenia, zagwarantowanie
prawa do odwotania si¢ od decyzji o przekazaniu, sprecyzowanie prawa
do pomocy lub reprezentacji prawnej oraz, w razie potrzeby, pomocy
jezykowej, dodanie przepisu przypominajacego fundamentalng zasa-
de, Ze nikt nie powinien by¢ zatrzymany tylko z tego powodu, ze ubie-
ga si¢ o ochron¢ mi¢dzynarodowa, szczegétowe okreslenie przestanek
zatrzymania w celu wyeliminowania wszelkiej arbitralnosci, uwzgled-

nienie w przepisach szczegélnej sytuacji matoletnich oraz matoletnich

18 Zmieniony wniosek. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wspdl-
nych procedur udzielania i cofania statusu ochrony miedzynarodowej (przeksztat-
cenie), Bruksela, dnia 1 czerwca 2011 roku, KOM(2011) 319 wersja ostateczna;
Zmieniony wniosek. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiaja-
ca normy dotyczace przyjmowania os6b ubiegajacych si¢ o azyl (przeksztalcenie),
Bruksela, dnia 1 czerwca 2011 roku, KOM(2011) 320, wersja ostateczna.

18 KOM(z2011) 291, 5. 6.
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bez opieki (m.in. okreslenie kryteriéw, ktérymi paristwa cztonkowskie
muszg kierowaé si¢ przy dokonywaniu oceny, jakie rozwigzanie najle-
piej zabezpiecza interesy dziecka), rozszerzenie prawa do polaczenia
rodziny na czltonkéw rodziny, ktérzy korzystaja z ochrony uzupetnia-
jacej i przebywaja w innym paristwie cztonkowskim, wprowadzenie
obowigzku potaczenia krewnych zaleznych (krewnych zaleznych od
wnioskodawcy lub wnioskodawcy zaleznego od krewnych) oraz ma-
toletnich bez opieki z krewnymi, ktérzy moga sie nimi zaopiekowad,
rozszerzenie definicji cztonka rodziny w zakresie dotyczacym matolet-
nich pozostajacych w zwigzku matzenskim, wykluczenie mozliwosci
odestania z powrotem wnioskodawcy, wobec ktérego mozna zastoso-
wac jedno z kryteriéw dotyczacych jednosci rodziny w momencie zto-
zenia ostatniego wniosku, chyba ze paristwo cztonkowskie, w ktérym
ztozono pierwszy wniosek podjeto juz decyzje co do istoty sprawy,
wprowadzenie nowej procedury umozliwiajacej wstrzymanie proce-
su przekazywania oséb w ramach systemu dublinskiego do odpowie-
dzialnego paristwa cztonkowskiego, ktére zmaga si¢ ze szczegélnymi
obcigzeniami. Nowa procedura mogtaby by¢ wykorzystywana réwniez
w przypadkach, w ktérych istnieja obawy, ze przekazanie w ramach
systemu dublifiskiego doprowadzi do tego, ze wnioskodawca trafi do
odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego, ktére nie zapewni mu od-
powiednich standardéw ochrony, w szczegélnosci w zakresie warun-
kéw przyjecia i dostgpu do procedury azylowej'®.

Whiosek legislacyjny w sprawie rozporzadzenia dotyczacego sys-
temu Eurodac mial przede wszystkim zapewni¢ skuteczniejsze wspie-
ranie stosowania rozporzadzenia dubliriskiego, m.in. poprzez dodanie
nowych funkcji odnoszacych si¢ do informacji na temat statusu oséb,
ktérych dane znajduja si¢ w systemie, tak by dane te byty zawsze petne

iaktualne (art. 7,8 i 10 ust. 1 oraz art. 13 ust. 3 i 4 w nowym brzmieniu),

185 KOM(2008) 820,s.6 in.
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oraz odpowiednie zaradzenie problemom zwigzanym z ochrong da-
nych. Kolejnym celem, ktéry pojawit si¢ pézniej, byto umozliwienie
organom $cigania paristw cztonkowskich oraz Europolowi uzyskania
dostepu do centralnej bazy danych Eurodac na potrzeby prewencji, wy-
krywania i $cigania przestgpstw terrorystycznych oraz innych powaz-
nych przestgpstw. We wniosku umieszczono w szczegélnosci klauzule
umozliwiajacy taki dostep na potrzeby ochrony porzadku publicznego.
Ostatecznie jednak dodane przepisy wycofano z projektu, aby uzyska¢
postep w negocjacjach nad caltym pakietem nowelizujacym akty wtér-
nego prawa azylowego Unii Europejskiej. Prace nad nowymi podstawa-
mi prawnymi dla systemu Eurodac wiazg si¢ w duzej mierze z planami
ustanowienia agencji ds. zarzadzania operacyjnego wielkoskalowymi
systemami informatycznymi w przestrzeni wolnosci, bezpieczenistwa
i sprawiedliwo$ci, ktéra odpowiadataby réwniez za zarzadzanie syste-
mem Eurodac, a zatem maja techniczny charakter'®®. Do waznych i za-
stugujacych na pozytywna ocen¢ zmian nalezy uscislenie, ze odciski
palcéw pobrane od osoby ubiegajacej sie o ochrong miedzynarodows
kazde panistwo cztonkowskie przesyta do systemu centralnego nie p6z-
niej niz 72 godziny od ztozenia wniosku o udzielenie ochrony (choé co
do zasady ,jak najszybciej”). Niedotrzymanie 72-godzinnego terminu
nie zwalnialoby paristwa cztonkowskiego z obowiazku pobrania i prze-
stania odciskéw palcéw do systemu centralnego. Jezeli stan opuszkéw
palcéw wnioskodawcy nie pozwalatby na pobranie odciskéw palcéw
o jako$ci gwarantujacej wlasciwe poréwnanie z danymi zgromadzony-
mi w systemie, paristwo cztonkowskie pochodzenia miatoby obowiazek
powtdrnie pobraé odciski palcéw i przestaé je jak najszybciej, lecz nie
pozniej niz 48 godzin po ich skutecznym pobraniu (art. 6 ust. 1 w no-
wym brzmieniu). Podobne postanowienia obowiazywatyby w przypad-

ku pobierania i przesylania do systemu centralnego odciskéw palcéw

186 KOM(2010) 555,s.2in.
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os6b zatrzymanych w zwiazku z nielegalnym przekroczeniem granicy
zewnetrznej (art. 11 ust. 2 1 4 w nowym brzmieniu).

W pierwszym projekcie aktu przeksztatcajacego dyrektywe recep-
cyjna Komisja Europejska postawita sobie za cel zapewnienie wyzszych
standardéw traktowania oséb ubiegajacych si¢ o ochrone miedzynaro-
dowa, jak réwniez ograniczenie zjawiska wtérnego przemieszczania si¢
takich oséb miedzy paristwami cztonkowskimi w poszukiwaniu lepszych
warunkéw przyjmowania, czego nie udalto si¢ wyeliminowac za pomoca
dyrektywy 2003/9/WE. Whniosek legislacyjny rozszerzat zakres stosowa-
nia dyrektywy na osoby ubiegajace si¢ o ochrone uzupelniajaca,a ponad-
to precyzowat, ze dyrektywa recepcyjna ma zastosowanie do wszystkich
rodzajéw procedur azylowych, wszystkich obszaréw geograficznych oraz
we wszystkich osrodkach dla oséb ubiegajacych si¢ o ochrong miedzyna-
rodows. Celem wniosku bylo takze utatwienie dost¢pu do rynku pracy
przyjmujacego paristwa cztonkowskiego — osoby ubiegajace si¢ o ochrong
mi¢dzynarodowa mialyby mozliwos¢ uzyskania dostepu do rynku pracy
po uplywie szesciu miesigcy od ztozenia wniosku o udzielenie ochrony
mi¢dzynarodowej, a ponadto pojawiloby si¢ zastrzezenie, ze okreslenie
warunkéw dostepu do krajowych rynkéw pracy nie moze nadmiernie
ogranicza¢ dostgpu do nich oséb ubiegajacych si¢ o ochrong mi¢dzyna-
rodowa, co miato stuzy¢ stworzeniu takim osobom uczciwej szansy na
dostep do rynku pracy. W zakresie materialnych warunkéw przyjmowa-
nia wniosek zobowiazywal panistwa cztonkowskie, aby przyznajac oso-
bom ubiegajacym si¢ o ochron¢ mi¢dzynarodowsa wsparcie finansowe,
uwzgledniaty poziom pomocy socjalnej przyznawanej wlasnym obywa-
telom. W celu zapewnienia odpowiedniego zakwaterowania szczeg6lnym
kategoriom oséb ubiegajacych si¢ o ochrone mi¢dzynarodows dyrekty-
wa miataby zobowiazywaé panistwa czlonkowskie do uwzglednienia plci,
wieku i sytuacji oséb o specjalnych potrzebach przy umieszczaniu ich
w miejscach czasowego pobytu. Ograniczone zostalyby sytuacje, w kt6-

rych materialne warunki przyjmowania moga zosta¢ cofnigte, a takze
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zagwarantowano by, Ze w razie cofnigcia osoby ubiegajace si¢ o ochrong
mig¢dzynarodowa moga nadal korzysta¢ z dostepu do koniecznej opie-
ki medycznej w wypadku choroby lub zaburzen psychicznych. Od de-
cyzji w sprawie cofniecia lub ograniczenia swiadczeri przystugiwatyby
odwotanie i skarga do sadu krajowego. Whniosek ograniczal ponadto
okolicznosci, w jakich paristwa cztonkowskie mogtyby wyjatkowo usta-
li¢ materialne warunki przyjmowania odbiegajace od przewidzianych
w dyrektywie. Podobnie jak w przypadku rozporzadzenia dublinskiego,
Komisja uznata za konieczne zagwarantowanie, ze ze srodkéw deten-
cyjnych nie bedzie si¢ korzystato arbitralnie i Ze w kazdym przypadku
beda respektowane prawa podstawowe. Fundamentalnym zatozeniem
wniosku bylo to, ze nikt nie powinien zosta¢ zatrzymany tylko z tego
powodu, ze ubiega si¢ o ochron¢ migdzynarodowa. Wniosek gwaranto-
wal, Ze zatrzymanie bedzie mozna stosowaé jedynie w wyjatkowych sy-
tuacjach przewidzianych dyrektywa i opartych na zaleceniu Komitetu
Ministréw Rady Europy w sprawie srodkéw polegajacych na zatrzyma-
niu os6éb ubiegajacych si¢ o azyl oraz wytycznych Wysokiego Komisarza
Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcéw w sprawie wiasciwych kryte-
riéw i standardéw dotyczacych zatrzymania oséb ubiegajacych si¢ o azyl,
wydanych w lutym 1999 roku. Przewidziano ponadto, Ze zatrzymanie
bedzie zgodne z zasada koniecznosci i proporcjonalnosci oraz ze bedzie
oparte na indywidualnej ocenie kazdego przypadku. Komisja dazyta tak-
ze do zagwarantowania, Ze zatrzymane osoby ubiegajace si¢ o ochrong
mi¢dzynarodowsa beda traktowane w ludzki i godny sposéb, z poszano-
waniem ich podstawowych praw oraz zgodnie z prawem miedzynaro-
dowym i krajowym. We wniosku przewidziano wyraznie, Ze matoletni
bez opieki nie beda zatrzymywani'™.

Powyzsze rozwiazania, a takze te zawarte we wniosku legislacyjnym

dotyczacym dyrektywy proceduralnej, zostaly odrzucone przez grupe

187 KOM(2008) 815,s.2 in.
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paristw cztonkowskich (Niemcy, Francje, Wiochy, Szwecje i Austrie)
z uzasadnieniem, ze s3 ,zbyt przyjazne azylantom”'®®. Jak przyznata Ko-
misja Europejska, negocjacje w sprawie pierwszego wniosku legislacyj-
nego dotyczacego dyrektywy recepcyjnej byty trudne i na forum Rady
nie udalo si¢ wypracowa¢ zadnego stanowiska panstw cztonkowskich.
By przyspieszy¢ prace zmierzajace do zakoriczenia tworzenia wspdlnego
europejskiego systemu azylowego, Komisja przedstawita nowy wniosek,
wykorzystujac wiedze i doswiadczenie zgromadzone w czasie negocjacji
i konsultacji z zainteresowanymi podmiotami, takimi jak Wysoki Ko-
misarz Narodéw Zjednoczonych ds. UchodZcéw i organizacje poza-
rzadowe. Niepokéj musi jednak budzié¢ stwierdzenie Komisji, ze nowy
projekt ,daje pafstwom czltonkowskim wicksza swobod¢ wprowadza-
nia ich [bardziej przejrzystych koncepcji i uproszczonych regut — I.W.]
w krajowych systemach prawnych”. Nietrudno si¢ domysli¢, ze wia-
$nie tej wickszej swobody domagaty si¢ pafistwa czlonkowskie w trakcie
negocjacji, nie zwazajac na to, do czego ona doprowadzita na obec-
nym etapie ustanawiania wspélnego europejskiego systemu azylowego.
Zmieniony wniosek ma réwniez umozliwiaé paristwom cztonkowskim
lepsze radzenie sobie z naduzyciami w ich systemach przyjmowania
oraz wychodzi¢ naprzeciw obawom dotyczacym skutkéw finansowych
i administracyjnych niektérych z zaproponowanych wezesniej srodkéw.
Jednoczesnie, wedtug zapewnien Komisji, ma nadal gwarantowac wy-
soki standard traktowania oséb ubiegajacych si¢ o ochrone, w zgodzie
z prawami podstawowymi, co dotyczy w szczegdlnosci zatrzymania.
Zmieniony wniosek odnosi si¢ ponadto do rozporzadzenia dotycza-
cego EASO. Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu mégt-
by udziela¢ praktycznego wsparcia i stuzy¢ dos§wiadczeniem paristwom

188 Aufdem Weg zum EU-Asylsystem: Kommission plant Vereinfachungen. GEAS bis
20127, EurActiv, 1.06.2011 1., http://www.euractiv.de/sicherheit-und-verteidigung/
artikel/auf-dem-weg-zum-eu-asylsystem-kommission-plant-vereinfachungen-oo4
go2?newsletter=11712, dostep: 31.08.2011 r.

I55



WSPOLNY EUROPEJSKI SYSTEM AZYLOWY — STAN OBECNY I PERSPEKTYWY ROZWOJU

cztonkowskim w zakresie wdrazania przepiséw dyrektywy oraz okre-
slania najlepszych praktyk. Mimo wielu nowych rozwiazan wniosek za-
chowuje najwazniejsze elementy projektu z 2008 roku. Zmiany dotycza
jednak kluczowych kwestii: gwarancji dla zatrzymanych oséb ubiegaja-
cych o ochrong, warunkéw przyjmowania w o$rodkach zatrzyman, ter-
minéw dotyczacych dostgpu do rynku pracy, poziomu opieki zdrowotne;
zapewnianej osobom o szczegdlnych potrzebach w zakresie przyjmo-
wania, a takze mechanizméw identyfikacji takich potrzeb, dostepu do
pomocy materialnej, okolicznos$ci uzasadniajacych wycofanie pomocy
materialnej oraz obowiazkéw sprawozdawczych majacych na celu lep-
sze monitorowanie najwazniejszych przepiséw dyrektywy'®.

W zmienionym projekcie aktu przeksztalcajacego dyrektywe re-
cepcyjna Komisja rzeczywiscie podtrzymata szereg waznych propozycji
stuzacych podniesieniu poziomu ochrony oséb oczekujacych na rozpa-
trzenie ich wniosku, takich jak:

* rozszerzenie kregu cztonkéw rodziny wnioskodawcey;

* sprecyzowanie terytorialnego zakresu stosowania dyrektywy, co unie-
mozliwi jej niestosowanie np. w strefach tranzytowych;

* wykreslenie przepisu, zgodnie z ktérym jesli okazuje si¢ to niezbed-
ne, np. ze wzgledéw prawnych lub porzadku publicznego, paristwa
cztonkowskie mogg ograniczy¢ pobyt wnioskodawcy do okreslone-
go miejsca, zgodnie z przepisami krajowymi;

* dodanie czterech nowych artykuléw, odnoszacych sie odpowiednio
do zatrzymania (art. 8), gwarangji dla zatrzymanych oséb ubiegajg-
cych si¢ o azyl (art. 9), warunkéw zatrzymania (art. 10) oraz zatrzy-
mania oséb wymagajacych szczegélnej troski i 0séb o szczegdlnych
potrzebach w zakresie przyjmowania (art. 11), w tym wprowadzenie
przepisu méwiacego, ze paristwa cztonkowskie nie zatrzymuja zadne;

osoby wylacznie ze wzgledu na fakt, Ze ubiega si¢ ona o przyznanie

18 KOM(z2011) 320,s.2in.
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ochrony migdzynarodowej, a takze przepisu o stosowaniu zatrzy-
mania tylko wéwczas, gdy nie mozna skutecznie zastosowac tagod-
niejszych srodkéw przymusu, oraz zamknietego katalogu powodéw
zatrzymania w ramach postgpowania administracyjnego;
wykreslenie przepisu dopuszczajgcego odroczenie dostgpu mato-
letniego do systemu ksztalcenia na okres jednego roku, przy jed-
noczesnym dodaniu obowigzku udostepnienia matoletnim w razie
potrzeby zaje¢ przygotowawczych, w tym kurséw jezykowych, ma-
jacych na celu utatwienie im dostepu do krajowego systemu ksztat-
cenia oraz ich integracji w tym systemie;

zobowigzanie panstw cztonkowskich do zapewnienia wnioskodaw-
com dostepu do rynku pracy nie pézniej niz 6 miesi¢cy od dnia
zlozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej, przy jed-
noczesnym dopuszczeniu wydtuzenia tego okresu o okres nieprze-
kraczajacy kolejnych szesciu miesiecy w przypadkach, gdy o ochrone
mi¢dzynarodows wystepuje jednoczesnie duza liczba obywateli
panstw trzecich lub bezpanstwowcéw badz opdznienie moze by¢
jednoznacznie przypisane niewywiazaniu si¢ przez wnioskodawce
z cigzacych na nim obowiazkéw;

uscidlenie, ze panstwa czlonkowskie podejmuja decyzje dotyczaca
warunkéw przyznania wnioskodawcy dostepu do rynku pracy zgod-
nie ze swoim prawem krajowym, zapewniajac osobom ubiegajacym
si¢ o ochrong dostep do pracy;

usuniecie zapisu, zgodnie z ktérym ze wzgledu na okreslona poli-
tyke na rynku pracy paristwa czlonkowskie moga w tym wzgledzie
dawa¢ pierwszeristwo obywatelom Unii Europejskiej oraz obywate-
lom panistw bedacych stronami Porozumienia o Europejskim Ob-
szarze Gospodarczym, a takze legalnie przebywajacym obywatelom
panstw trzecich;

podkreslenie, ze materialne warunki przyjmowania maja zapewnia¢

odpowiedni poziom zycia, gwarantujacy osobom ubiegajacym si¢
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o ochrong¢ mi¢dzynarodowsa utrzymanie i ochrong zdrowia fizycz-
nego i psychicznego;

zobowigzanie panstw cztonkowskich do zapewnienia (a nie czy-
nienia wszystkiego, aby zapewni¢) odpowiedniego poziomu zy-
cia 0séb szczegdlnej troski, jak réwniez w zwigzku z sytuacja oséb
zatrzymanych;

zobowigzanie paristw cztonkowskich do przyjecia srodkéw za-
pobiegajacych napadom oraz przemocy ze wzgledu na pted,
w tym napadom na tle seksualnym, w lokalach i osrodkach dla
cudzoziemcow;

ograniczenie z czterech do dwéch liczby przypadkéw, w ktérych pan-
stwa cztonkowskie mogg wyjatkowo ustali¢ inne formy materialnych
zasad przyjmowania niz te przewidziane w dyrektywie;
zobowigzanie panstw cztonkowskich do zapewnienia wnioskodaw-
com niezbednej opieki zdrowotnej, ktéra obejmuje przynajmnie;
opieke medyczng w nagtych przypadkach i podstawowe leczenie
choréb lub pourazowych zaburzen stresowych, a takze do zapewnie-
nia wnioskodawcom o szczegdlnych potrzebach w zakresie przyjmo-
wania pomocy medycznej i innej, w tym, w stosownych przypadkach,
odpowiedniej opieki medycznej w zakresie zdrowia psychicznego;
uscislenie, ze ograniczeniu lub cofnieciu podlegaja tylko materialne
warunki przyjmowania (a nie wszystkie);

wykreslenie przepisu, zgodnie z ktérym jezeli okazuje sig, ze wnio-
skodawca posiadat srodki wystarczajace do pokrycia kosztéw ma-
terialnych warunkéw przyjmowania i opieki zdrowotnej w czasie,
gdy podstawowe potrzeby bylty zaspokajane, paristwa cztonkow-
skie moga zazada¢ od osoby ubiegajacej si¢ o azyl zwrotu ponie-
sionych kosztéw;

usuniecie przepisu, zgodnie z ktérym panstwa cztonkowskie mogg
odmdéwié przyznania warunkéw przyjmowania w przypadku, gdy

osoba ubiegajaca si¢ o azyl nie wykazata, ze wniosek zostat ztozony
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w rozsadnie najkrétszym czasie po przybyciu do danego panstwa
cztonkowskiego;

zastapienie poje¢é ,,0soby ze szczegblnymi potrzebami”i ,,osoby wraz-
liwe” okresleniem ,,0s0by szczegélnej troski” oraz uzupeinienie wyli-
czenia przyktadowego o ,ofiary handlu ludZmi, osoby z powaznymi
chorobami fizycznymi i umystowymi lub pourazowymi zaburzenia-
mi stresowymi”;

wprowadzenie nowego artykutu dotyczacego identyfikacji szczegdl-
nych potrzeb w zakresie przyjmowania oséb szczegélnej troski;
istotne poszerzenie przepiséw dotyczacych maloletnich pod katem
jak najlepszego zabezpieczenia intereséw dziecka;

zobowigzanie panstw cztonkowskich do zapewnienia mozliwosci
odwotania si¢ (pod wzgledem faktycznym i prawnym) nie tylko od
decyzji odmawiajacej przyznania $wiadczen, ale takze je cofajacej lub
ograniczajacej, w polaczeniu z zapewnieniem dostepu do bezplatne;
pomocy i reprezentacji prawnej, jesli osoby ubiegajace si¢ o ochro-
n¢ nie sg w stanie pokry¢ zwigzanych z tym kosztéw oraz w zakre-
sie, w jakim jest to konieczne do zapewnienia skutecznego dost¢pu

do wymiaru sprawiedliwosci.

W przypadku dyrektywy kwalifikacyjnej Komisja Europejska zde-

cydowata si¢ rozszerzy¢ definicj¢ cztonkéw rodziny w zakresie, w ja-

kim bedzie to niezbedne do uzyskania spéjnosci z nowymi przepisami

w rozporzadzeniu dubliniskim i dyrektywie recepcyjnej. W odniesie-

niu do definicji powodu przesladowania w postaci przynaleznosci do

szczegolnej grupy spotecznej nacisk potozyta na przedstawienie bar-

dziej konkretnych wytycznych dotyczacych wagi, jaka nalezy przypisaé

aspektom zwiazanym z picig. Zaproponowane przez Komisj¢ zmiany

maja takze na celu usunigcie wszelkich réznic w traktowaniu uchodz-

céw i beneficjentéw ochrony uzupetniajacej, ktérych nie mozna juz

dluzej uzna¢ za konieczne lub obiektywnie uzasadnione, co stanowi
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krok w kierunku jednolitej ochrony, przy zachowaniu wszakze rozréz-
nienia miedzy dwoma statusami, i jest warunkiem zapewnienia petne-
go przestrzegania zasady niedyskryminacji, zgodnie z orzecznictwem

190

Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka'”® oraz Konwencja Naro-
déw Zjednoczonych o prawach dziecka. Zdaniem Komisji, wymég
istnienia powaznego i zindywidualizowanego zagrozenia, okreslony
w art. 15 lit. ¢, zostal juz wyjasniony w dostatecznym stopniu przez
Trybunat Sprawiedliwosci w orzeczeniu w sprawie C-465/07, w kt6-
rym Trybunat ,zbadat logike, strukture oraz brzmienie kilku prze-
piséw dyrektywy i uznal, Ze wszystkie one wspieraja i potwierdzaja
taka interpretacj¢”, zgodng z postanowieniami Europejskiej Konwen-
¢ji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci oraz orzecz-
nictwem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w odniesieniu do
jej art. 3. Stad tez Komisja uznata, Ze ,zmiana przepiséw art. 15 lit. c)
nie jest konieczna”"".

Do innych najwazniejszych zmian, ktérych dokonanie w dyrektywie
kwalifikacyjnej zaproponowata Komisja, naleza:

* wyjasnienie kryteriéw uznawania za podmioty udzielajace ochrony,
by nie zalicza¢ do nich np. klanéw i plemion czy organizacji poza-
rzadowych, ktére nie dysponuja takimi mozliwosciami jak pafstwa,
a co za tym idzie — wyeliminowac luki w ochronie i brak petnej zgod-
nosci z Konwencja genewska;

* wprowadzenie w dostownym brzmieniu warunkéw okreslonych
w jednym z orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka'*

w odniesieniu do stosowania pojecia ochrony wewnetrznej, zgodnie

1% Wyroki z dnia 5 lutego 2006 roku w sprawach Niedzwiecki przeciwko Niemcom
58453/00 oraz Okpisz przeciwko Niemcom §59140/00.

1 KOM(2009) 551, s. 6.

12 Wyrok z 23 maja 2007 roku w sprawie Salah Sheekh przeciwko Niderlandom 1948/04,
pkt 141.
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z ktérymi wnioskodawca powinien méc podrézowad, uzyskaé wstep
oraz osiedli¢ si¢ w innym miejscu;

* wprowadzenie obowigzku uzyskania przez wlasciwe organy precy-
zyjnych i aktualnych informacji na temat ogélnej sytuacji w danym
paristwie, zgodnie z wymogami okreslonymi w art. 8 ust. 1 dyrekty-
wy proceduralnej;

* wskazanie w jasny sposéb, ze wymaég zwiazku przyczynowego pomie-
dzy powodem przesladowania a aktem przesladowania jest spetniony
réwniez w razie powigzania aktu przes§ladowania z brakiem ochro-
ny przed takimi aktami, co ma zapobiec potencjalnej luce w ochro-
nie, jako ze w wielu przypadkach, gdy sprawcami przesladowan sg
podmioty niereprezentujace panistwa, np. klany, sieci przest¢pcze czy
spotecznosci lokalne, akt przesladowania nie jest popetniany z po-
wodéw okreslonych w Konwencji genewskiej, lecz np. z pobudek
przestepczych lub w ramach osobistej zemsty, a paristwo nie jest
w stanie lub nie chce udzieli¢ jednostce ochrony z powodéw okre-
slonych w Konwencji genewskiej;

* uwzglednienie, zaréwno w odniesieniu do statusu uchodzcy, jak i sta-
tusu osoby objetej ochrong uzupetniajaca, dwéch wyjatkéw od klauzu-
li dotyczacej utraty statusu w wyniku ustania okolicznosci, w zwiazku
z ktérymi dana osoba zostata uznana za potrzebujaca ochrony, ktére
to wyjatki sa okreslone w art. 1 ust. C pkt 5 i 6 Konwencji genew-
skiej, jako odzwierciedlenie ogélnej zasady humanitaryzmu, i pozwa-
lajg kontynuowaé ochrong¢ ze wzgledu na przekonywajace powody

zwigzane z poprzednimi przesladowaniami'®.

Wymienione propozycje Komisji zostaty zaaprobowane przez Parla-
ment Europejski i Rade odpowiednio w pazdzierniku i listopadzie 2011

roku, co otworzylo droge do przyjecia przeksztalconej wersji dyrektywy

19 KOM(2009) 551,s.71in.
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194 Co ciekawe, na dokona-

kwalifikacyjnej w dniu 13 grudnia 2011 roku
nie transpozycji do krajowych porzadkéw prawnych panstwa cztonkow-
skie otrzymaty ponad dwa lata, gdyz maja to uczyni¢ do dnia 21 grudnia
2013 roku, czyli juz po uptywie rzekomo ostatecznego — i wciaz aktual-
nego'” — terminu ustanowienia wspélnego europejskiego systemu azy-
lowego. Data podana w przepisie odnoszacym si¢ do transpozycji nowej
wersji dyrektywy kwalifikacyjnej (art. 39) dostarcza zatem wskazéwki, jak
nalezy interpretowaé w zgodzie z intencjami instytucji unijnych wyraze-
nie ,ustanowienie wspélnego europejskiego systemu azylowego”— nie jako
urzeczywistnienie w sensie faktycznym czy chocby tylko normatywnym
na poziomie zaréwno unijnym, jak i krajowym, lecz jako przyjecie przez
Unig podstaw prawnych dla duzo pézniejszego wdrozenia systemu przez
panstwa cztonkowskie. Terminu tradycyjnie rozumianego urzeczywistnie-
nia systemu nie mozna okresli¢ nawet w przyblizeniu, gdyz kolejne nowe
dyrektywy beda zapewne wskazywaly odlegte i rézne daty transpozycji.
Pierwszy wniosek legislacyjny Komisji dotyczacy dyrektywy pro-
ceduralnej zmierzal do zwickszenia zaréwno jakosci, jak i skutecznosci
procesu podejmowania decyzji poprzez skoncentrowanie ustug, po-
rad i wiedzy specjalistycznej na etapie wstgpnym, a takze zachgcenie
paristw cztonkowskich do tego, by w pierwszej instancji wydawaty de-
cyzje w odpowiednim terminie i opierajac si¢ na solidnych przestankach,

co pozwolitoby ograniczy¢ ryzyko uchylenia takich decyzji przez organy

19 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 1.
w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panistw trzecich lub bez-
paristwowcéw jako beneficjentéw ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu
uchodzcéw lub oséb kwalifikujacych si¢ do otrzymania ochrony uzupetniajacej oraz
zakresu udzielanej ochrony (wersja przeksztatcona) (Dz. Urz. UE L 337 z 20 grud-
nia 2011 1.).

195

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komite-
tu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw w sprawie zwickszenia soli-
darno$ci wewnatrz UE w dziedzinie azylu. Agenda UE na rzecz lepszego podziatu
odpowiedzialnosci i wiekszego wzajemnego zaufania, Bruksela, 2 grudnia 2011 1.,
KOM(2011) 835 wersja ostateczna, s. 2 i n.
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odwotawcze. W projekcie zostaly podjete nastepujace kwestie szczegé-
towe: zgodnos¢ migdzy réznymi aktami prawnymi w dziedzinie azylu,
dostep do procedur, gwarancje proceduralne na poziomie pierwszej in-
stancji, pojecia i narzedzia proceduralne, dostep do skutecznego srod-
ka odwotawczego. Przede wszystkim przewidziano jedng procedure dla
wnioskéw o nadanie statusu uchodzcy i wnioskéw o udzielenie ochro-
ny uzupelniajacej, wskazujac obowiazkows kolejnos¢ analizy pod katem
potrzeby objecia ochrong migdzynarodows (najpierw w odniesieniu do
statusu uchodzcy, a nastepnie — statusu ochrony uzupelniajacej). Projekt
rozszerzal réwniez zakres przedmiotowy obowiazujacych obecnie prze-
piséw dotyczacych pozbawienia statusu uchodzcy, tak by byly one stoso-
wane w przypadkach cofnigcia ochrony uzupetniajacej, a takze wyraznie
okreslal, ze zasady proceduralne oraz gwarancje zawarte w dyrektywie
majg zastosowanie do wnioskodawcéw, ktérych dotycza postgpowa-
nia prowadzone na podstawie rozporzadzenia dubliriskiego w drugim
paristwie cztonkowskim. Projekt podkreslat, Ze dorozumiane wycofanie
wniosku nie powinno by¢ dla wnioskodawcy przeszkoda w ponownym
skorzystaniu z procedur azylowych we wlasciwym panstwie cztonkow-
skim. Przewidziano wprowadzenie szeregu gwarancji utatwiajacych do-
step do procedur azylowych oraz dodatkowych gwarancji na poziomie
pierwszej instancji, w szczeg6lnosci: wyrazne rozciggniecie zakresu stoso-
wania dyrektywy na wody terytorialne, ograniczenie liczby wyjatkéw od
zasad i gwarancji proceduralnych, ktére zostaly przewidziane w obecnie
obowiazujacej dyrektywie, wprowadzenie prawa do bezptatnej pomocy
prawnej oraz specjalnych rozwigzaii dla wnioskodawcéw wymagajacych
szczegoblnej troski, przyspieszenie procesu azylowego poprzez wprowa-
dzenie limitéw czasowych dla postepowarl w pierwszej instancji, w tym
ogolnego szesciomiesiecznego terminu. Postgpowania odwotawcze po-
winny by¢ prowadzone zgodnie z zasadg réwnosci stron, w powigzaniu
ze skutkiem zawieszajacym odwotan od decyzji wydanych w pierwszej

instancji, z nielicznymi wyjatkami, w przypadku ktérych jednak sad bytby
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uprawniony do rozstrzygniecia, czy wnioskodawca moze pozostaé na
terytorium panstwa cztonkowskiego, na wniosek danego wnioskodaw-
cy lub z urzedu, co nie miatoby zastosowania do procedur granicznych.
Skuteczny $rodek odwotawczy oznaczalby pelne rozpatrzenie zaréw-
no okolicznosci faktycznych, jak i kwestii prawnych, w tym rozpatrze-
nie ex nunc potrzeby zapewnienia ochrony miedzynarodowej na mocy
dyrektywy kwalifikacyjnej co najmniej w postepowaniu odwotawczym
przed sadem pierwszej instancji'®.

Podobnie jak w przypadku pierwszego wniosku legislacyjnego do-
tyczacego dyrektywy recepcyjnej, pierwotne propozycje Komisji Eu-
ropejskiej odnoszace si¢ do przeksztalcenia dyrektywy proceduralne;
wywotlaly ostre spory na forum Rady, ktéra w zwigzku z tym nie
byta w stanie wypracowaé wspélnego stanowiska. Wedtug zapewnieni
Komisji, system zaproponowany w zmienionym wniosku jest sku-
teczny i racjonalny pod wzgledem kosztéw, zapewnia ochrong¢ oraz
umozliwia identyfikacje potencjalnych naduzyé. Gwarantuje on, ze
we wszystkich panstwach cztonkowskich wnioski beda traktowane
tak samo, a jednoczesnie jest wystarczajaco elastyczny, aby dostoso-
wa¢ si¢ do specyfiki krajowych porzadkéw prawnych. W poréwnaniu
z obecnie obowiazujaca dyrektywa, gwarancje proceduralne majace za-
pewnic sprawiedliwe i skuteczne postepowania zostaty zweryfikowane
w celu osiaggniecia wigkszej spéjnosci w stosowaniu zasad procedural-
nych. Wniosek wprowadza réwniez bardziej spéjne i prostsze pojecia
i mechanizmy proceduralne, oferujac w ten sposéb organom azylo-
wym niezb¢dne narzedzia do zapobiegania naduzyciom oraz szyb-
kiego rozpatrywania wnioskéw oczywiscie bezzasadnych. Wedtug
Komisji Europejskiej, wniosek przewiduje szereg zmian majacych
zapewni¢ wigkszg jego kompatybilnos¢ z réznorodnymi porzadkami

prawnymi i innymi rozwigzaniami stosowanymi w poszczegélnych

1% KOM(2009) 554, 5. 41n.
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panstwach cztonkowskich. Przykladem moga by¢ zasady wydawa-
nia decyzji w sprawie prawa wjazdu na terytorium panstwa czlon-
kowskiego oraz zasady dotyczace dostepu do procedury, dokonywania
przestuchan i standardowego maksymalnego okresu trwania poste-
powania czy tez mozliwosci odroczenia wydania decyzji w przypad-
ku przejsciowo niepewnej sytuacji w kraju pochodzenia. Zmieniony
wniosek stuzy zwigkszeniu zdolnosci paristw cztonkowskich w za-
kresie zapobiegania ewentualnym naduzyciom systemu azylowego.
Nowe przepisy stanowia bowiem, ze paistwa cztonkowskie moga pro-
wadzi¢ postepowania w trybie przyspieszonym i rozpatrywaé wnio-
ski na granicy w sytuacji, gdy wnioskodawca przedstawil ewidentnie
nieprawdziwe lub nieprawdopodobne wyjasnienia, ktére sa sprzecz-
ne z wystarczajaco sprawdzonymi informacjami na temat kraju po-
chodzenia. Zasada ta miataby zastosowanie takze do wnioskodawcéw
stanowigcych zagrozenie dla bezpieczeristwa narodowego lub porzad-
ku publicznego. Aby umozliwi¢ paristwom cztonkowskim radzenie
sobie z wnioskodawcami, ktérzy uciekaja lub nie wywiagzuja si¢ ze
swoich obowigzkéw, zmieniono przepisy dotyczace domniemanego
wycofania wniosku — paristwa cztonkowskie moglyby odrzuci¢ wnio-
sek w nastepstwie domniemanego wycofania, jesli wtasciwe organy
dysponowatyby elementami wystarczajacymi do odpowiedniego zba-
dania wniosku. Kolejna wazng propozycja jest wezesny dostep wnio-
skodawcy do wsparcia, utatwiajgcego zrozumienie procedury. Takie
podstawowe wsparcie nalezy odrézni¢ od bezptatnej pomocy prawnej
dostepnej w postepowaniach odwolawczych. Paristwa cztonkowskie
miatyby mozliwos¢ wyboru stosownych metod udzielania wsparcia.
Uproszczono réwniez przepisy dotyczace wnioskodawcéw wymagaja-
cych szczegdlnych gwarancji proceduralnych. Nowe przepisy sa mniej
restrykcyjne, dzieki czemu paristwa czltonkowskie zyskatyby swobode
i elastyczno$é pozwalajaca w odpowiedni sposéb uwzgledniaé rézno-

rodne potencjalne sytuacje wnioskodawcéw. Wychodzac z zatozenia,
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ze nawet jesli wniosek o ochron¢ mi¢dzynarodows zostat odrzucony,
danej osobie nalezy zapewni¢ mozliwos$é powtérnego ztozenia wnio-
sku, gdy jej sytuacja ulegta zmianie, aby uwzgledni¢ wnioski doty-
czace potrzeby ochrony powstalej na miejscu zgodnie z dyrektywa
kwalifikacyjna, ustalono, ze kolejny wniosek powinien by¢ przedmio-
tem szybkiego i skutecznego badania wstepnego, w trakcie ktérego
ocenia sie, czy istnieja jakiekolwiek nowe elementy, ktére uzasadniajg
dalsze rozpatrywanie. Jesli stwierdzono by istnienie nowych elemen-
téw, kolejny wniosek rozpatrywany bytby wedtug zasad ogélnych. Je-
§li takich elementéw nie stwierdzono by, wniosek uznawany bylby za
niedopuszczalny. Aby zapobiec naduzyciom, paistwa cztonkowskie
moglyby w takim przypadku odej$¢ od prawa do pozostawania na ich
terytorium, nawet jesli dana osoba sktada kolejne wnioski o udzielenie
ochrony miedzynarodowej. Dazac do utatwienia spdjnego stosowania
catego dorobku azylowego Unii oraz do uproszczenia obowiazujacych
rozwigzan, wniosek przewiduje jedna procedure dla obu form ochrony
mi¢dzynarodowej okreslonych w dyrektywie kwalifikacyjnej'®’.
Skupiajac si¢ na najwazniejszych tylko elementach nowego wnio-
sku, nalezy zwréci¢ uwage na kilka kwestii. Po pierwsze, celem dyrekty-
wy proceduralnej ma by¢ ,,ustanowienie wspdlnych procedur udzielania
i cofania statusu ochrony miedzynarodowej na mocy dyrektywy [.../.../
UE] [dyrektywy kwalifikacyjnej] (art. 1; zmiana w stosunku do pierw-
szego projektu). W tym kontekscie powstaje pytanie, do czego odnosi
si¢ przymiotnik ,wspélne” — czy do tego, ze dla obu rodzajéw ochrony
mi¢dzynarodowej, tj. statusu uchodzcy i ochrony uzupetniajacej, prze-
widuje si¢ te samg procedure udzielania i cofania statusu ochronnego,
czy tez do tego, ze procedury udzielania i cofania wspomnianego statu-
su maja by¢ wspdlne dla wszystkich panstw cztonkowskich. Jesli wez-

miemy pod uwage drugi przypadek, a zachg¢ca do tego np. nowy motyw

197 KOM(z2011) 319,58. 1 i n.
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sz6sty dyrektywy, ktéry nie daje podstaw do réznego rozumienia przy-
miotnika ,wspélny” w odniesieniu do wspélnego europejskiego syste-
mu azylowego z jednej strony i wspdlnej procedury azylowej z drugiej,
a takze nowy motyw siédmy, ktéry méwi wprost o ,jednolitej proce-
durze azylowej” (podobnie motyw dziesiaty, wspominajacy o ,,koncep-
¢ji jednolitej procedury azylowej”), nasuwa si¢ kolejne pytanie: czy do
ustanawiania jakichkolwiek wspélnych procedur wlasciwym instru-
mentem prawnym jest dyrektywa? Ponadto art. 1 w proponowanym
brzmieniu nie bylby spéjny z motywem jedenastym dyrektywy, gdzie
ma by¢ mowa jedynie o dazeniu do ustanowienia wspdlnej procedury
azylowej, oraz motywem dwunastym, gdzie pojawia si¢ sformutowanie
»zblizenie przepiséw dotyczacych procedur udzielania i cofania ochrony
mi¢dzynarodowej”, wskazujace jednoznacznie na harmonizacje, a nie
unifikacje przepiséw krajowych przez prawo Unii Europejskiej. Z wy-
jatkiem dyrektywy 2008/115/WE w sprawie wspélnych norm i pro-
cedur dotyczacych powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli
paiistw trzecich'”®, opartej jeszcze na starych podstawach traktatowych
i majacej na celu ,,ustanowienie wspélnych zasad dotyczacych powrotu,
wykonania wydalenia, stosowania §rodkéw przymusu, srodkéw deten-
cyjnych i zakazéw wijazdu” (motyw dwudziesty) oraz odpowiadajacej
na potrzebe ustanowienia ,zbioru wspélnych minimalnych gwaran-
¢ji prawnych, majacych zastosowanie do decyzji dotyczacych powro-
tu” (motyw jedenasty), co wskazuje na typowe zadania dyrektywy jako
instrumentu harmonizacji prawnej, do wprowadzania wspélnych pro-
cedur wykorzystuje si¢ rozporzadzenia, czego przyktadem jest rozpo-
rzadzenie (WE) 1420/1999 ustanawiajace wspdlne zasady i procedury
stosowane do wysytki niektérych rodzajéow odpadéw do niektérych

198

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia
2008 roku w sprawie wspélnych norm i procedur stosowanych przez paristwa czton-
kowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli paristw
trzecich (Dz. Urz. UE L 348 z 24 grudnia 2008 roku, s. 98).
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paristw nienalezacych do Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Roz-
woju'” lub rozporzadzenie (WE) 8/2008 dotyczace wspélnych wyma-
gan technicznych i procedur administracyjnych majacych zastosowanie
do komercyjnego transportu lotniczego®®. Czym zatem miataby by¢
w istocie przeksztatcona dyrektywa proceduralna — §rodkiem osiaggnie-
cia stanu docelowego w zakresie procedur azylowych, zaplanowanego
na rok 2012, czy tez tylko kolejnym (spéznionym) etapem na drodze
do tego stanu? Niespdjnos¢ w przekazie Komisji Europejskiej utrud-
nia zrozumienie intencji instytucji unijnych co do sposobu zaprezento-
wania opinii publicznej dyrektywy proceduralnej w nowym brzmieniu
po jej przyjeciu w ciggu najblizszych miesiecy. Czym innym natomiast
jest rzeczywista tres¢ tego aktu, ktéra pozwoli odpowiedzie¢ na przy-
najmniej cze$¢ z powyzszych pytan.

Po drugie, w nowym wniosku legislacyjnym, podobnie jak w po-
przednim, Komisja postuguje si¢ bardzo czesto zwrotem ,paristwa
cztonkowskie dopilnowujg’, przy czym dotyczy to zaréwno nowych
przepiséw, jak i dotychczasowych, w ktérych w wigkszosci przypadkéw
zwrot ,panstwa cztonkowskie zapewniajg” zostal zastapiony sformuto-
waniem ,,pafistwa cztonkowskie dopilnowuja”. Zmiana ta wydaje si¢ dys-
kusyjna. ,Zapewnia¢” to — wedtug internetowej wersji stownika jezyka
polskiego PWN"! — sprawi¢, ze co$ si¢ stanie lub ktos uzyska cos”, na-

tomiast dopilnowywa¢ oznacza ,pilnujac, sprawi¢, ze co$ jest takie jak

19 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1420/1999 z dnia 29 kwietnia 1999 roku ustana-
wiajace wspélne zasady o procedury stosowane do wysytki niektérych rodzajow
odpadéw do niektérych krajéw nienalezacych do OECD (Dz. Urz. WE L 166
z 1 lipca 1999 roku, s. 6).

20 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 8/2008 z dnia 11 grudnia 2007 roku zmieniaja-

ce rozporzadzenie Rady (EWG) nr 3922/91 w odniesieniu do wspélnych wymagan
technicznych i procedur administracyjnych majacych zastosowanie do komercyjne-
go transportu lotniczego (Dz. Urz. UE L 10 z 12 stycznia 2008 roku, s. 1).

21 Strona internetowa Wydawnictwa Naukowego PWN SA, http://sjp.pwn.pl/, do-

Stf;p: I.09.20I1ITI.
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trzeba”. Zgodnie z podang réznicg znaczeniows, w innych najnowszych
aktach prawa wtérnego Unii Europejskiej czy tez w najnowszych wnio-
skach legislacyjnych ,paristwa czlonkowskie dopilnowuja” gtéwnie tego,
by inne podmioty (np. organizacje producentéw?*?, kredytodawcy i po-
$rednicy kredytowi’®, operatorzy systeméw przesytowych i operatorzy
systeméw dystrybucyjnych?™) dokonaty jakich$ czynnosci, postepowaty
w okreslony sposéb. Jesli na gruncie dyrektywy proceduralnej pafstwa
cztonkowskie beda zobowigzane do dopilnowywania, by osiggniety zo-
stal oczekiwany stan, to kto bedzie mial obowiazek zapewnic osiggniecie
tego stanu? Czy nowe sformutowanie jest przejawem przygotowywania
si¢ Unii i paristw cztonkowskich do wspélnego rozpatrywania wnioskéw
o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej przy pomocy podmiotéw nie-
paristwowych (ponadparistwowych), cho¢ kwestia wdrozenia tej kon-
cepcji ma by¢ rozstrzygnieta dopiero za kilka lat? Jesli tak nie jest, czym
podyktowana jest zmiana? Jaki jest sens pisaé, ze ,paristwa cztonkow-
skie dopilnowuja, aby decyzje w sprawie wnioskéw o udzielenie ochro-
ny miedzynarodowej byly wydawane na pismie” (art. 11 ust. 1), jesli to
ich organy beda wydawaé¢ wspomniane decyzje? Albo ze ,paristwa czton-
kowskie dopilnowuja, aby osoba prowadzaca przestuchanie dotyczace
dopuszczalnosci wniosku nie nosita munduru wojskowego ani policyj-
nego” (art. 34 ust. 3),jesli do noszenia takiego munduru jest uprawniony
wylacznie czlonek okreslonych stuzb mundurowych panstwa i tylko ono

202 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 543/2011 z dnia 7 czerwca
2011 roku ustanawiajace szczegétowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do sektora owocéw i warzyw oraz sektora prze-
tworzonych owocéw i warzyw (Dz. Urz. UE L 157 z 15 czerwca 2011 roku, s. 1).

203

Zob. Whiosek. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie uméw
o kredyt zwigzanych z nieruchomosciami mieszkalnymi, Bruksela, dnia 31 marca
2011 roku, KOM(2011) 142 wersja ostateczna.

204 Zob. Wniosek. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie efektyw-
nosci energetycznej oraz uchylajaca dyrektywy 2004/8/WE i 2006/32/WE, Bruk-

sela, dnia 22.5.2011 roku, KOM(2011) 370 wersja ostateczna.
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moze okresla, kiedy istnieje obowiazek noszenia lub nienoszenia mun-
duru? Albo ze ,panstwa cztonkowskie dopilnowuja, aby wnioskodawcy
ubiegajacy si¢ o ochrone mi¢dzynarodowsa mieli prawo do skutecznego
srodka odwotawczego przed sadem [...] (art. 46 ust. 1)”, jesli prawo ta-
kie mozna wprowadzi¢ wytacznie drogg ustawows, wymagajaca aktyw-
nosci organéw paristwowych? W wielu przypadkach zmiana czasownika
moze by¢ wigc oceniona jako niezrozumiata i nieuzasadniona.

Po trzecie, wniosek legislacyjny nadal postuguje si¢ takimi wyra-
zeniami i zwrotami, jak ,faktyczna mozliwosé¢ jak najszybszego ztoze-
nia wniosku” (art. 6 ust. 2), ,pafistwa cztonkowskie dopilnowuja, aby
procedura taka [rozpatrywania wniosku — I.W.] zostata zakoriczona jak
najszybciej [...]” (art. 31 ust. 2), ,otrzymuja one [osoby ubiegajace si¢
o ochrong¢ miedzynarodowg — I.W.] w rozsagdnym terminie zawiadomie-
nie o decyzji organu rozstrzygajacego w sprawie ich wniosku o udzielenie
ochrony miedzynarodowe;j” (art. 12 ust. 1 lit. e), ,paristwa cztonkowskie
podejmuja srodki w najkrétszym mozliwym terminie w celu dopilno-
wania, aby maloletni bez opieki byt reprezentowany i wspierany przez
przedstawiciela” (art. 2.5 ust. 1 lit. a), ,paristwa cztonkowskie ustanawiaja
rozsgdne terminy [...]”, aby wnioskodawca mégt korzystac z prawa do
skutecznego srodka odwotawczego [...]” (art. 46 ust. 4). Dotychczasowe
doswiadczenia pokazaty, ze tego typu sformutowania sg réznie interpre-
towane przez poszczegdlne panistwa czlonkowskie i nie nalezy oczekiwa,
ze na ich gruncie wyksztalci si¢ wspélne podejscie do kwestii terminéw
w postepowaniu azylowym. W jednym tylko przypadku do zapisu ,naj-
szybciej, jak to mozliwe” dodano formule i nie pézniej niz” (art. 6 ust. 3).
Ponadto, powstaniu wspédlnej procedury z pewnoscig nie stuzy utrzy-
manie postanowient w rodzaju ,paristwa cztonkowskie moga natozy¢ na
wnioskodawcéw inne obowigzki w zakresie wspdtpracy z whasciwymi or-
ganami [...]” (art. 13 ust. 1) lub dodanie np. takiego, zgodnie z ktérym
paristwa cztonkowskie moga zapewniaé bezptatng pomoc lub reprezen-

tacj¢ prawna réwniez w postegpowaniach w pierwszej instancji (art. 20
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ust. 2), a nie tylko w postgpowaniach odwotawczych. W obu przypad-
kach otwarto droge do powstania réznic mi¢dzy procedurami krajowy-
mi istotnie wplywajacych na sytuacje wnioskodawcéw.

Mimo powyzszych uwag na podkreslenie zastuguje fakt, Ze we wnio-
sku pojawil si¢ caly szereg zmian majacych na celu poprawe sytuacji oséb
ubiegajacych si¢ o ochrone migdzynarodows, w tym: zakaz dokonania
ekstradycji wnioskodawcy do kraju pochodzenia oraz warunki doko-
nania ekstradycji wnioskodawcy do kraju trzeciego innego niz kraj po-
chodzenia w czasie trwania postgpowania azylowego przed organem
pierwszej instancji (art. g ust. 2 i 3), obowiazek panstw cztonkowskich
zapewnienia w kazdym mozliwym przypadku, jesli wnioskodawca o to
wystapi, przestuchania go przez osobg tej samej plci oraz ustug ttumacza
ustnego tej samej plci (art. 15 ust. 3 lit. b i ¢), obowigzek panstw czton-
kowskich dopilnowania, by przestuchania matoletnich byly prowadzo-
ne w sposéb uwzgledniajacy potrzeby dzieci (art. 15 ust. 3 lit. e), prawo
wnioskodawcéw do bezplatnych informacji prawnych i proceduralnych
w postepowaniach w pierwszej instancji (art. 19) oraz do bezptatnej po-
mocy i reprezentacji prawnej w postepowaniach odwotawczych (art. 20),
obowiazek przeprowadzania wszelkich badari lekarskich matoletnich bez
opieki z pelnym poszanowaniem godnosci jednostki i z wykorzystaniem
jak najmniej inwazyjnych metod (art. 25 ust. §), obowiazek panistw czton-
kowskich zapewnienia zakoniczenia procedury w terminie sze$ciu miesie-
cy od daty ztozenia wniosku, z mozliwoscig przedtuzenia tego terminu
o okres nieprzekraczajacy dalszych szesciu miesigey (art. 31 ust. 3), prawo
wnioskodawcy do odwotania si¢ od zastosowania koncepcji kraju pierw-
szego azylu (juz nie ,pierwszego kraju azylu”) w jego szczegélnej sytuacji
(art. 35 zdanie drugie), obowigzek panstw cztonkowskich dopilnowania,
by skuteczny $rodek odwotawczy zapewniat pelne rozpatrzenie zaréwno
okolicznosci faktycznych, jak i kwestii prawnych, w tym rozpatrzenie ex
nunc potrzeby zapewnienia ochrony mi¢gdzynarodowej na mocy dyrek-

tywy kwalifikacyjnej, co najmniej w postepowaniu odwotawczym przed
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sadem pierwszej instancji (art. 46 ust. 3), obowiazek panistw cztonkow-
skich zezwolenia wnioskodawcom na pozostawanie na swoim terytorium
przez okres, w jakim moga oni wykonywa¢ przystugujace im prawo do
skutecznego srodka odwotawczego lub, jesli prawo to zostato wykonane,
do czasu rozpatrzenia srodka odwotawczego (art. 46 ust. 5).

Trudno z entuzjazmem wypowiada¢ si¢ na temat oméwionych wyzej
projektéw czy tez szczegbétowo je komentowad, jesli wielka niewiadoma
jest ostateczny ksztalt przysztych aktéw prawnych, na ktéry wyraza zgode
przedstawiciele paristw cztonkowskich w Radzie Unii Europejskiej, a na-
wet dalszy los samych projektéw, ktére moga mie¢ wszak kolejne wersje.
Zaproponowane zmiany zastuguja niewatpliwie na pochwate jako dowo-
dzace umiejetnosci wyciggania wnioskéw z wezesniejszych niedociagnied
i bledéw, jak réwniez stuchania Wysokiego Komisarza Narodéw Zjed-
noczonych ds. UchodZcéw oraz przedstawicieli innych aktoréw mie-
dzynarodowych i krajowych, jak réwniez ekspertéw i praktykéw. Akty
wtérnego prawa azylowego Unii Europejskiej statyby sie po noweliza-
¢ji bardziej dopracowane pod wzgledem techniki legislacyjnej, termino-
logii prawnej, celéw harmonizacji jako metody integracji przez prawo,
a przede wszystkim ograniczytyby jednak, mimo zmian wywalczonych
przez panstwa cztonkowskie na pierwszym etapie negocjacji, dotychcza-
sowg swobode graniczaca z dowolnoscia w zakresie krajowej implemen-
tacji i zdecydowanie poprawilyby sytuacje oséb poszukujacych ochrony
mi¢dzynarodowej i korzystajacych z niej pod wzgledem gwarancji pro-
ceduralnych i materialnych. Projekty sa juz takze przejawem dbatosci
o uwzglednianie orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowie-
ka w polityce i prawie Unii Europejskiej, co zapowiada ,,nowe oblicze”
wspdlnego europejskiego systemu azylowego.

Jak stusznie zauwazyt Steffen Angenendt, wspdlna polityka azylo-
wa rozwijala si¢ w ostatnich latach w znacznym stopniu dzigki zaanga-
zowaniu Komisji Europejskiej, ktéra przedktadata propozycje cechujace

si¢ kompleksowym podejsciem do kwestii ochrony migdzynarodowej,
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adekwatnos$cig w stosunku do probleméw wymagajacych rozwigzania
oraz liberalizmem. Z tych propozycji zostaty jednak w pierwszym rze-
dzie zrealizowane te, ktére bezposrednio dotyczyty obszaréw, gdzie pan-
stwa cztonkowskie widzialy potrzebe wspélnego dziatania, a mianowicie
przede wszystkim propozycje odnoszace si¢ do ograniczenia niechciane-
go naplywu obywateli paristw trzecich. W innych obszarach integracja
byta trudniejsza, aczkolwiek réwniez tam osiagano sukcesy*”. Czas po-
kaze, czy i na tym etapie ustanawiania wspélnego europejskiego systemu
azylowego tak bedzie. Jak stwierdzit Jari Pirjola, napi¢cie miedzy uniwer-
salnymi zobowiazaniami w dziedzinie praw czlowieka a partykularny-
mi interesami Unii Europejskiej lub jej panistw cztonkowskich znajduje
si¢ w samym sercu procesu tworzenia wspdlnego europejskiego systemu
azylowego®®. Dlatego tak trudno jest przewidzie¢ wynik tego procesu,
a nawet jego ramy czasowe.

Obecnie Unia wciaz zajmuje si¢ poprawianiem instrumentéw
pierwszego etapu, co ma ja jedynie przyblizy¢ do wspélnej procedu-
ry azylowej i jednolitego statusu ochrony, jak napisata sama Komisja
Europejska we wniosku legislacyjnym dotyczacym dyrektywy kwalifi-
kacyjnej**’. Od tamtego czasu mingty ponad dwa lata i nie o przybliza-
niu si¢ powinna by¢ mowa, lecz o ustanowieniu jednolitych rozwiagzan
proceduralnych i materialnych. Motyw jedenasty nowego projektu
zmian w dyrektywie proceduralnej réwniez glosi tymczasem, ze gltéw-
nym celem dyrektywy jest ,dalszy rozwéj norm dotyczacych procedur
udzielania i cofania ochrony mi¢dzynarodowej w paristwach cztonkow-

skich w dazeniu do ustanowienia w Unii wspélnej procedury azylowe;j”.

205 5. ANGENENDT, ,Die Migrations- und Asylpolitik der Europiischen Union”, [w:]
Die Europdische Union. Politisches System und Politikbereiche, red. W. WEIDENFELD,
Bonn 2008, s. 290.

206 7. PIRJOLA, ,European Asylum Policy — Inclusions and Exclusions under the Surfa-

ce of Universal Human Rights Language”, European Journal of Migration and Law,
2009, 11 (4),s. 347.
207 KOM(2009) 551,s. 5.
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Czy jednakze Unia Europejska, chcac dotrzymaé swych zobowigzan
zwigzanych z rokiem 2012, nie powinna w potowie 2011 roku praco-
waé juz nad aktem majacym na celu ustanowienie takiej procedury?
Czy tez w roku 2012 rozwigzania tymczasowe i potowiczne sprébuje
przedstawi¢ nam jako uwiericzony sukcesem finat budowania wspélne-
go europejskiego systemu azylowego? A moze po prostu po raz kolejny

przesunie termin realizacji tego przedsigwzigcia? u
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