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Wykaz skrotow

BAMF — Federalny Urzad do spraw Migracji i Uchodzcow

NRD — Niemiecka Republika Demokratyczna

EASO — European Asylum Support Office

EKPCz — Europejska Konwencja Praw Czltowieka

ETPC — Europejski Trybunat Praw Czltowieka

IRO — International Refugee Organisation

KG — Konwencja Genewska

OJA — Organizacja Jednosci Afrykanskiej

ONZ - Organizacja Narodow Zjednoczonych

PDPC — Powszechna Deklaracja Praw Czltowieka

PWBIS — Przestrzen Wolnosci, Bezpieczenstwa 1 Sprawiedliwos$ci
RE — Rada Europy

RFN — Republika Federalna Niemiec

SIS — System Informacyjny Schengen

TFUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j

TSUE — Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

TUE — Traktat o Unii Europejskie;j

UE — Unia Europejska

UNESCO - Organizacja Narodow Zjednoczonych do spraw Os$wiaty, Nauki 1 Kultury
UNHCR — Wysoki Komisarz Narodow Zjednoczonych do spraw uchodzcow
UNRRA — United Nations Relief and Rehabilitation Administration
WE — Wspdlnoty Europejskie

WESA — Wspolny Europejski System Azylowy



Wprowadzenie

O ile prawda jest, ze obecne prawo mig¢dzynarodowe jest w duzej mierze
zbudowane na wydarzeniach, ktore zmienily strukture polityczng Europy w okresie
przejécia od $redniowiecza do $wiata nowozytnego?!, o tyle zasady, instytucje i teorie
stosunkow mie¢dzynarodowych nieprzerwanie kontynuowane sg przez caty okres,
chociaz wczesniej czy poézniej ulegaly mniejszym lub wickszym wptywom nowego
stanu rzeczy. Wedlug jednego z nurtéw teorii prawa, azyl byt stowem uzywanym w
wiekach minionych do okreslenia pewnych miejsc, ktore uwazane byty za posiadajace
przywilej ochrony przed przesladowaniami kazdego, kto si¢ tam schronit; prawo azylu
byto terminem nadanym immunitetowi lub przywilejowi przystugujacemu tym
szczegdlnym miejscom lub budynkom?. Zjawisko uchodzstwa jest zatem znane od
zarania dziejow. Podejmowanie analizy probleméw uchodzcow i 0os6b wnioskujacych o
przyznanie tego statusu zawsze zasluguje na uznanie, gdyz wynika ono zaréwno z
etycznych tradycji politycznych méwiacych o ochronie wszystkich przesladowanych,
jak 1 wspotczesnych zobowigzan prawno-miedzynarodowych w tym zakresie, opartych

na Konwencji Genewskiej z 1951 r. i Protokole Nowojorskim z 1967 r.3.

Poszukujac w bibliotekach oraz zrédtach internetowych materiatow
pomocniczych do opracowania publikacji na temat kryzysu migracyjnego, ktory miat w
miejsce w Republice Federalnej Niemiec w roku 2015 u§wiadomitam sobie, ze w Polsce
brakuje poglebionych badan na temat statusu prawnego oraz polityki imigracyjnej i
azylowej RFN, a przeciez Niemcy jako sgsiadujace panstwo z Polska i glowny czlonek
UE majg ogromny wplyw 1 statuuja jako wzor polityki azylowej w krajach
cztonkowskich UE. Cho¢ polska literatura naukowa dot. konstuowania niemieckiego
prawa w Republice Federalnej Niemiec jest do§¢ wyczerpujaca®, problem ten nie
doczekat si¢ dotychczas monograficznego opracowania, niniejsza dysertacja ma

wypetnic tg luke.

1Zob. F. Cherubini, Asylum law in the European Union, Routledge Taylor & Francis Group, London -
New York 2015, s. 1.

2Zob. M. Giriodi, 4silo (Diritto di) — (Storia del Diritto), [w:] Digesto italiano, Torino 1896, vol. IV,
parte I, s. 777 in.

3 Zob. Lodzinski S., Przedmowa [w:] Uchodzcy: teoria i praktyka, red. 1. Czarniejewska, 1. Main,

Poznan 2008, s.1.

“Por. A. Szmyt, Stanowienie ustaw w RFN. Rozwigzania proceduralno-organizacyjne w prawie
konstytucyjnym, Gdansk 1993.



Poniewaz historia azylu przybrata zupelnie nowy kierunek, gdy prawa czlowieka
zostaty skodyfikowane w prawie miedzynarodowym, gléwnie w wyniku prac Narodoéw
Zjednoczonych i kilku organizacji regionalnych, takich jak Rady Europy, to wtasnie im
zawdzigczamy dwa instrumenty, ktore bardziej niz jakiekolwiek inne uksztattowaty
rozwoj instytucji od azylu: sa to Konwencja Genewska z 1951 r. dotyczaca statusu
uchodzcow 1 Europejska Konwencja Praw Czlowieka (szczegolnie art. 3), ktory zostat
wykorzystany przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka do rozszerzenia zastosowania
zasady non-refoulement poza granice Konwencji Genewskiej5. W ksztalcie przyjetym
w Konwencji Genewskiej, dot. statusu uchodzcow oraz Protokole Nowojorskim, ktore
wyznaczaja podstawy powszechnego systemu ochrony uchodzcoéw przyznanie statusu
uchodzcy polega na uznaniu, ze osoba, ze wzgledu na zagrozenie prze§ladowaniem, jest
uprawniona do otrzymania ochrony poprzez zapewnienie jej niezawracalnosci do

panstwa, gdzie bytaby narazona na przesladowanie.

W ostatnim czasie czgsto dyskutowanym problemem jest kryzys migracyjny w
Europie, a gtdwnym tego powodem jest przyjecie przede wszystkim przez Republike
Federalng Niemiec znacznej liczby uchodzcoéw. Prowadzona przez Kanclerz Niemiec
Angele Merkel polityka otwartych granic dla syryjskich migrantow, byta skutkiem
wedrowki uchodzcow wilasnie na terytorium tego kraju 6 . Niemcy odgrywaja
przewodnig role w kryzysie migracyjnym, z ktorym zmaga si¢ w ostatnich latach Unia
Europejska, dlatego celem rozprawy jest analiza statusu prawnego 1 praktyka ustrojowa
w Republice Federalnej Niemiec w S$wietle standardow miedzynarodowych jak 1
odtworzenie dynamiki reformy polityki imigracyjnej i azylowej. Zalezato mi, aby w
niniejszej pracy skonfrontowaé rézne kierunki i1 podejScia badawcze fenomenu
uchodzstwa oraz aby praca byla bogata w wiedzg 1 szczegély, podejmujaca rdzne
aspekty uchodzstwa w Republice Federalnej Niemiec 1 na $wiecie, przekazujaca

zasobno$¢ spostrzezen na temat osob ubiegajacych si¢ o azyl.

5Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit. s. 7.

6Zob. M.A. Nestmann, Problematyka kryzysu migracyjnego i jego konsekwencje [w:] Wyzwania dla
powszechnego systemu ochrony praw czlowieka u progu trzeciej dekady XXI wieku, red. J.
Jaskiernia, K, Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2021, s. 565-573.



Analiza dysertacji zostala przedstawiona w czterech rozdziatach:

W rozdziale pierwszym pracy poddano ogodlnej charakterystyce status
uchodzcow, tj. pojecie uchodzcy, geneza i rozwoj statusu prawnego oraz podstawy

prawne regulacji statusu uchodzcow.

W rozdziale drugim niniejszej pracy poddano szczeg6lnej analizie Konwencje
Genewska, ktora istotnie zmienita poglad na termin uchodzstwa oraz jego praktyczne
strony. Analizie poddano réwniez inne standardy regionalnych organizacji europejskich
tj. Rady Europy czy Unii Europejskiej. Szeroko zostalo omdwione postepowanie w

sprawie uchodzcy oraz zasada non-refoulement jako podstawa ochrony uchodzcze;.

W rozdziale trzecim poddano analizie regulacje statusu uchodzcéw w Ustawie
Zasadniczej 1 ustawodawstwie Republiki Federalnej Niemiec. Omoéwiono procedure
postgpowania azylowego (w tym przestuchanie i wydanie decyzji) oraz prawo do
faczenia rodzin. Na podstawie przeprowadzonych badan i wywiadow z uchodzcami
syryjskimi, prace wzbogacono o ich wypowiedzi. Ponadto w tym rozdziale omowiono
utrate statusu uchodzcy oraz przedstawiono najwazniejsze zadania Urzedu ds. Migracji

1 Uchodzcow.

Rozdzial czwarty poswigcony zostat analizie polityki azylowej Niemiec, w tym
jej ewolucji oraz zaostrzeniu. Analizie poddano kwestie polityki integracyjnej i socjalne;.
Szeroko omowiono kwestie niemieckiego systemu prawnego oraz analiz¢ sposobu, w

jaki wtadze Niemiec starajg si¢ dostosowa¢ do nowych, kryzysowych okolicznosci.

W pracy poddano weryfikacji nast¢pujace hipotezy badawcze:

Hipoteza 1: Status prawny uchodzcow zostal uregulowany w Republice
Federalnej Niemiec zgodnie z obowigzujacymi w tym zakresie standardami
migdzynarodowymi, zardwno powszechnymi, jak i regionalnymi. Szczegolne znaczenie
maja tu: Konwencja Genewska z 1951 r. i Protok6t Nowojorski z 1967 r. Dos§wiadczenia
z realizacjg tych standardéw w warunkach duzej fali uchodzczej wskazaty, ze niektore

z nich wymagaja ponownego przemyslenia, by uwzgledni¢ doswiadczenia, jakie



pojawily si¢ u progu XXI w. Miedzynarodowy system prawny powinien bowiem
reagowa¢ na nowe uwarunkowania, jakie przynidost rozwdj cywilizacyjny i
towarzyszace mu zagrozenia. Poddana zostanie weryfikacji hipoteza badawcza, ze cho¢
generalne rozwigzania zawarte w systemie konwencyjnym nie ulegly podwazeniu, to
jednak zachodzi potrzeba ich przegladu pod katem stwierdzenia, czy w sposob
prawidlowy reguluja one zjawisko uchodzcéw w skali, jaka pojawila si¢ w II dekadzie

XX w.

Hipoteza 2: Przybycie do Republiki Federalnej Niemiec, w 2015 i 2016 r.,
wielkiej fali uchodzcéw, w zwiazku z zache¢ta sformutowang przez kanclerz Angele
Merkel, pokazato, ze nastapil rozziew miedzy og6lnymi celami polityki deklarowanej
w tym zakresie przez rzad RFN a zdolnos$cig do przyjecia tak duzej grupy uchodzcow i
potraktowania ich zgodnie z obowigzujacymi standardami migdzynarodowymi.
Niemiecki system prawny byl nieprzygotowany na taka skale problemu, co zrodzito
sytuacje kryzysowa. Podjete dziatania (np. przyspieszenie procedury azylowej, przepisy
zaostrzajace wydalanie uchodzcéw) speinity cele dorazne, ale nie wyeliminowaty
potrzeby dokonania cato$ciowej analizy systemu prawnego w tym zakresie pod katem
zapewnienia mozliwos$ci elastycznego reagowania na sytuacje kryzysowe. Zachodzi
wiec potrzeba szczegotowej analizy rozwigzan prawnych, w szczeg6lnosci zawartych
najpierw w Pakiecie azylowym 1 (23.10.2015), pdzniej w Pakiecie azylowym II
(17.03.2016), zar6wno w kontekScie migdzynarodowych zobowigzan prawnych
dotyczacych uchodzcow, jak i efektywnosci tego systemu w ramach praktyki ustrojowej
RFN. Dotyczy to tez ustawy o pobycie oraz ustawy integracyjnej. Poddana zostanie
weryfikacji hipoteza, ze cho¢ te zmiany prawne nastgpowaty sytuacyjnie jako reakcja
na kryzys uchodzczy, to jednak stworzyly one system prawny, ktory moze tworzy¢

podstawe dla realizacji polityki azylowej RFN w dtuzszej perspektywie.

Hipoteza 3: Doswiadczenia kryzysu uchodZczego nakazuja na nowo spojrze¢ na
konsekwencje lansowanej przez rzad RFN koncepcji otwartych granic. Potrzebna jest tu
wywazona polityka, uwzgledniajaca pojemnos¢ rynku pracy, a takze mozliwosci w
zakresie asymilacji. Jest to tym bardziej potrzebne, Ze nie zostata w petni zaakceptowana
przez wszystkie panstwa cztonkowskie (m.in. przez Polske) polityka UE w zakresie

tworzenia ,.kwot migracyjnych” dla poszczegdlnych krajow. W tej sytuacji RFN, kreujac

10



swa polityke 1 system prawny w odniesieniu do uchodzcéw powinna bardziej
realistycznie ocenia¢ potencjalne skutki tej polityki i wszystkie konsekwencje, ktdra ona
niesie. Poddana zostanie weryfikacji hipoteza badawcza, ze racjonalna polityka wobec
uchodzcoOw musi w sposob kompleksowy uwzglednia¢é uwarunkowania prawne,

spoteczne, polityczne i ekonomiczne.

W pracy uwzgledniono nastepujace metody badawcze:

Gtowng metod¢ badawcza jaka zastosowalam w pracy byta metoda prawno-
dogmatyczna, ktorg postuzytam si¢ w celu badania obowiazujacego prawa azylowego
1 migracyjnego ustanowionego przez ustawodawce Republiki Federalnej Niemiec.
Polegaly one na analizie aktéw prawnych i1 zrodel obowigzujacych. Metoda ta zostata
wykorzystana przy analizie ustawy zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec,
ustawodawstwa 1 aktow wykonawczych. Byla réwniez zastosowana przy analizie
orzecznictwa Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Administracyjnego oraz

innych sadow.

W pracy zastosowatam rowniez metode prawnoporownawczg, ktorg postuzytam
si¢ przy poréwnywaniu rozwigzan prawnych dotyczacych uchodzcow w Republice
Federalnej Niemiec z obowigzujacymi w tym zakresie standardami migdzynarodowymi.
W szczegdlnosci w pracy bedzie mozna odnalez¢ szereg odniesien do przepisow
regulujacych status uchodzcy w Konwencji Genewskiej i Protokole Nowojorskim, a
takze w Konwencji o Prawach Dziecka.

W pracy zastosowatam ponadto metode analizy historycznej, ktora umozliwita
przedstawienie genezy 1 rozwoju statusu prawnego uchodzcow na poszczegdlnych

etapach ksztaltowania si¢ systemu prawnego Republiki Federalnej Niemiec.

Dzigki zastosowaniu metody analizy systemowej przedstawiona zostanie
pomoc uchodzcom w szerszym konteks$cie niemieckiej polityki socjalnej i integracyjne;.
Pomoc ta ukazana tez bedzie w ramach systemu realizacji przez Republik¢ Federalng
Niemiec zobowigzan wynikajacych z uniwersalnych 1 regionalnych instrumentow

ochrony praw cztowieka.
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Rozdzial 1: Ogolna charakterystyka statusu uchodzcow

1.1. Pojecie uchodzcy i migranta

Uchodzcy 1 zjawisko migracji to jeden z powszechnych probleméw
wspotczesnej cywilizacji, jednak towarzyszy ludzkosci od poczatku jej dziejow. Azyl
réwniez nie jest pojeciem wspoOlczesnym, gdyz od zawsze istniaty roznorodne formy
ochrony 0s6b wypedzonych i przesladowanych a uchodzstwo, bedace przedmiotem
wielu obserwacji 1 analiz wspolnoty migedzynarodowej, powigzane bylo szczegodlnie
z konfliktami mie¢dzynarodowymi. Z historycznego punktu widzenia azyl oznaczat
miejsce dostepu, do ktéorego mozna byto uzyskaé ochrong, poczatkowo w sensie
materialnym - czyli zar6wno dach nad glowa, jak i minimalne utrzymanie, a takze
ochrong przed przesladowaniami’. P6Zniej wzmocniono komponent prawny, a azyl odtad
oznaczal réwniez ochrone prawna®. Azyl jest zatem klasyczna instytucja prawa
migdzynarodowego, podlegajaca na zezwoleniu przez dane panstwo na wjazd i pobyt
cudzoziemca na jego terytorium, zasadniczo z wykluczeniem ekstradyciji®. Tak
przyznawany azyl, jak przyjeto, nosi miano azylu terytorialnego, ktory jest zupetie
odrgbng kwestig azylu dyplomatycznego, udzielajacego jednostce na terenie placowki
dyplomatycznej'®. Panstwo posiada zatem autonomi¢ w okreslaniu zasad udzielania

azylu wedhlug panujacego prawa wewngtrznego.

Zdetiniowanie zjawiska migracji nie jest zatem prostym zadaniem, wynika ono
jednak z dos¢ skomplikowanego charakteru procesoOw migracyjnych, koncepcji
teoretycznych 1 badawczych. UchodzZzcy sa pewnym zjawiskiem cudzoziemcow
osiedlajacych si¢ w innym kraju, niz kraj dotychczasowego zamieszkania.

Poniewaz wystepuja trudno$ci dotyczace opcjonalizacji nieprecyzyjnych
definicji, kluczowym aspektem w analizach proceséw migracyjnych sg kwestie

typologiczne. Moga one by¢ budowane przy pomocy takich kwestii, jak: zmiany miejsca

"Zob.D. Frey, Historische Grundlagen des Asylrechts: Ausgangspunkt fiir die heutigen Probleme?[w:]
Asylrecht und Asylpolitik in der Europdischen Union, red. M. Anderheiden, H. Brzozka, U. Hufeld,
S. Kirste, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 2018, s. 12.

8Zob. P. Tiedemann, Fliichtlingsrecht. Die materiellen und verfahrensrechtlichen Grundlagen, Springer
Verlag, Berlin-Heidelberg 2015, s. 1.

9Zob. M. Kowalski, Pomiedzy uznaniowosciq a zobowigzaniem: Podstawy prawnomiedzynarodowej
ochrony uchodzcow, Problemy Migracji, Politeja 2006, nr 1(5), s. 432.

0Zob. W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne: zagadnienia systemowe,
Warszawa 2004, s. 269.
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zamieszkania, zmiana spolecznosci czy otoczenia spolecznego, przemieszczenie z
jednej kultury czy subkultury do innej, czas trwania ruchu, dystans, zerwanie lub
podtrzymanie wiezi z miejscem zamieszkania®l. Problemy interpretacyjne rodzi m.in.
zmiana statusu panstw, z ktorych pochodzg emigranci — uzyskanie lub utrata
niepodlegtosci, zmiana granic panstwowych, wskutek ktérych ludzie znajdujg si¢ na

terytorium innego pafstwa, nie zmieniajac miejsca zamieszkania®2,

Pojecie imigracja (z tacinskiego immigrare) oznacza ruch wedréwkowy
ludnosci jak rowniez naptyw ludnos$ci na terytorium danego panstwa. W mysl art. 2 pkt.
1 lit. B Rozporzadzenia (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady Europy z
dnia 11 lipca 2007 roku ,,imigracja” to dzialanie, w wyniku ktoérego osoba ustanawia
swoje miejsce zamieszkania na terytorium panstwa cztonkowskiego na okres, ktory
wynosi co najmniej dwanascie miesiecy lub co do ktérego przewiduje si¢, ze bedzie on
tyle wynosi¢, bedac uprzednio rezydentem innego panstwa cztonkowskiego lub panstwa
trzeciego. Nie mniej jednak Rada Unii Europejskiej definiuje uchodzc¢ jako osobe
bedaca obywatelem panstwa trzeciego, posiadajacego uzasadniong obawe przed
przesladowaniem ze wzgledu na rasg, religie narodowos$é, przekonan politycznych lub
cztonkostwa w okreslonej grupie spotecznej, znajduje si¢ poza krajem, ktorego jest
obywatelem i jest niezdolny do wykorzystania lub ze wzgledu na taka obawe, nie chce
wykorzysta¢ ochrony takiego panstwa lub tez bezpanstwowca, bedacego poza
panstwem poprzedniego miejsca swojego pobytu statego, lub z powodéw wskazanych
powyzej, jest niezdolny do powrotu lub ze wzgledu na obawe nie chce wréci¢ do niego
i do ktorego art. 12 nie ma zastosowania®®.

Teoria migranta wedlug Garetha L. Lewisa brzmi, iz migrantem jest osoba
»przebywajaca lub opuszczajaca pewne miejsce w inny sposob niz urodzenie czy
»14

smier¢”*. W jezyku potocznym ,,uchodzca” oznacza osobg zmuszong do opuszczenia

swych miejsc zamieszkania.

UPpor. H.J. Hoffmann-Novotny, Migration. Ein Beitrag zu einer soziologischen Erkidrung, Enke,
Stuttgart 1970.

12 7ob. M. Wojcik-Zotadek, Wspdlczesne procesy migracyjne; definicje, tendencje, teorie, Studia Biura
Analiz Sejmowych 2014, nr 4 (40), s. 13.

13Z0b. Art. 2¢ Dyrektywa Rady 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r., w sprawie minimalnych norm
dla kwalifikacji i statusu obywateli panstw trzecich, lub bezpanstwowcow jako uchodzcow, lub jako
osoby, ktore z innych wzgledow potrzebujq miedzynarodowej ochrony oraz zawartosci przyznawanej
ochrony, Dz. U. L 304 2 30.09.2004, P. 0012 — 0023.

14Z0b. G.L.Lewis, Human Migration. A Geographical Perspective, London 1982, s.7.
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Natomiast w oksfordzkim podreczniku studidow nad przymusowa migracja (The
Oxford Handbook Of Forced Migration Studies) czytamy, iz migrantami sg osoby, ktore
zostaly uznane przez spoteczno$¢ mig¢dzynarodowg za osoby ubiegajace si¢ o azyl,
uchodzcow, osoby przesiedlone wewnetrznie, osoby przesiedlone w wyniku rozwoju lub
osoby bedace ofiarami handlu ludzmi, jak rowniez wszyscy ci, ktorym odmoéwiono
prawa do takich oznaczen, ale ktorzy zostali zmuszeni do przemieszczenia si¢ wbrew

swojej woli w wyniku przes$ladowan, konfliktu lub braku bezpieczenstwa®®.

Migracja w decydujacy sposdb przyczynia si¢ do wewngtrznej globalizacji
spoteczenstwa i nie stanowi to stanu brzegowego gospodarki $wiatowej, ale wplywa
rowniez na gospodarczy obszar globalizacji . Nalezy zauwazy¢, Ze migracja
migdzynarodowa nie jest zjawiskiem nowym, poniewaz od tysigcy lat istniaty rdzne
ruchy migracyjne i np. emigracja europejska czy kolonialny handel niewolnikami
przybral znacznie wiekszy wymiar migracji niz ma to miejsce obecniel’. Migracja
migdzynarodowa jest silnie oparta na obecnym podziale $wiata, poniewaz odgraniczone
terytorialnie panstwa narodowe maja suwerennos$¢ tego, kto znajduje si¢ wewnatrz i na
zewnatrz pewnego terytorializmu'®., UNESCO definiuje na przyktad migrantow jako
kazda osobg, ktora mieszka tymczasowo lub na stale w kraju, w ktorym si¢ nie urodzita
i nawigzata z tym krajem istotne wigzi spoteczne'®. Definicja ta wskazuje, ze teoria
migrantéw nie odnosi si¢ do uchodzcow, przesiedlencow lub innych oséb zmuszonych
do opuszczenia swoich doméw, lecz sg to takie osoby, ktére dokonujg wyborow
dotyczacych tego, kiedy wyjecha¢ 1 dokad si¢ uda¢, nawet jesli te wybory sg czasami
bardzo ograniczone; rzeczywiscie, niektorzy badacze rozrdzniajg migracje dobrowolna

1 przymusowa, podczas gdy niektdre ruchy uchodzcow nie napotykaja na zewngtrzne

15Zob. E. Fiddian-Qasmiyeh, G. Loescher, K. Long, N. Sigona, Introduction: Refugee and forced
migration studies in transition [w:] The Oxford handbook of refugee and forced migration studies,
red. E. Fiddian-Qasmiyeh, G. Loescher, K. Long, N. Sigona, Oxford University Press, Oxford 2014,
s. 5.

16Zob. B. Rehbein, H. Schwengel, Theorien der Globaliesierung, 2. Auflage, Konstanz - Miinchen 2012,
s. 193.

11Zob. F. Nuscheler, Globalisierung und ihre Folgen: Ger:t die Welt in Bewegung? [w:] Zuwanderung
im Zeichen der Globalisierung. Migrations-, Integrations-, und Minderheitenpolitik, red. Ch.
Butterwege, G. Hentges, 4. Auflage, Wiesbaden 2009, s. 23-37.

1870b. E. Kiza, Todliche Grenzen — Die fatalen Auswirkungen europdischer Zuwanderungspolitik. Eine
theoretisch-empirische Untersuchung von Todesfillen illegalisierter Migranten im Kontext neuer
Migrationsdynamiken und restriktiver Migrationspolitiken, Miinster 2008, s. 27 i n.

19Z0ob. Unites Nations Education, Scientific and Cultural Organization (UNESCO 2016), International
Migration https://wayback.archive-
it.org/10611/20171126022441/http://www.unesco.org/new/en/social-and-human-
sciences/themes/international-migration/glossary/migrant/ [dostep 25.07.2021].
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https://wayback.archive-it.org/10611/20171126022441/http:/www.unesco.org/new/en/social-and-human-sciences/themes/international-migration/glossary/migrant/
https://wayback.archive-it.org/10611/20171126022441/http:/www.unesco.org/new/en/social-and-human-sciences/themes/international-migration/glossary/migrant/
https://wayback.archive-it.org/10611/20171126022441/http:/www.unesco.org/new/en/social-and-human-sciences/themes/international-migration/glossary/migrant/

przeszkody w swobodnym przemieszczaniu si¢, ani nie s3 powodowane pilnymi
potrzebami 1 brakiem alternatywnych sposobow ich zaspokojenia w kraju obecnego
zamieszkania, inne mogg wtopi¢ si¢ w ekstremum relokacji catkowicie
niekontrolowanej przez przemieszczajacych si¢ ludzi?®. Na przyktad Miedzynarodowa
Organizacja ds. Migracji definiuje migrantéw ekonomicznych jako osoby opuszczajace
miejsce zwyktego pobytu w celu osiedlenia si¢ poza krajem lub pochodzeniem w celu
poprawy jakosci zycia. Jednak wiele z nich stosuje si¢ jednakowo do oséb
opuszczajacych swoj kraj pochodzenia w celu podjecia zatrudnienia. Termin ten jest
czesto luzno uzywany do odroznienia migrantdéw od uchodzcow uciekajacych przed
przesladowaniami, a takze jest uzywany w odniesieniu do os6b probujacych wjechaé do
kraju bez legalnego zezwolenia lub korzystajac z procedur azylowych bez podania

przyczyny w dobrej wierze?!.

Rozréznienie migranta ekonomicznego od uchodzcy jest jednak dos¢ trudne,
poniewaz nie zawsze mozna dos$¢ jasno odrdzni¢ czynniki ekonomiczne czy polityczne
w kraju danej osoby. Na kwestie ekonomiczne moze wplywaé wiele warunkéw
zyciowych tj. motywy rasowe, religijne i polityczne skierowane przeciw pewnej grupie.
Jesli jednak czynniki ekonomiczne niszcza ekonomiczne podstawy egzystencji
konkretnej grupy ludnos$ci (np. podatki naktadane na okre$long grupe etniczna czy
religijng), to ofiary takich regulacji, opuszczajac swoj kraj, mogg staé sie uchodzcami??,
Podobna zasada odnosi si¢ do ofiar decyzji ekonomicznych dotyczacych ogotu
obywateli, bez wyrdzniania zadnej grupy tylko w kontekscie pewnych okolicznos$ci
danego przypadku, jednak zastrzezenia wobec ogdlnej sytuacji ekonomicznej same w
sobie nie sg wystarczajacym powodem do ubiegania si¢ o status uchodzcy; z drugiej za$
strony, to co na pierwszy rzut oka wydaje si¢ przede wszystkim motywem
ekonomicznym opuszczenia kraju, moze w rzeczywistosci zawiera¢ element polityczny,
a poglady te moglyby narazi¢ t¢ osob¢ na powazne konsekwencje, a nie tylko jej
zastrzezenia wobec warunkéw ekonomicznych?®. Potocznie jednak termin ,,uchodzca”

kwalifikuje wszystkie osoby zmuszone przez pewne okolicznosci od nich niezalezne do

OTamze.

2170b. International Organization for Migration (IOM), World Migrant Report 2015. Migrant and Cities:
New Partnerships to Manage Mobility, Genf 2015, s. 197.

2270b. UNHCR, Zasady i tryb ustalania statusu uchod?cy, Genewa, 1992, s. 24.

2Tamze, s. 25.
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opuszczenia swych miejsc zamieszkania®*.

W prawie mig¢dzynarodowym pojecie uchodzcy znacznie ewoluowato. Na
uwzglednienie zastuguje fakt, iz Liga Narodéw podjeta probe prawnego zdefiniowania
statusu uchodzcéw, przy czym skupiono si¢ rowniez na dziataniach pomocy tym osobom.
W okresie funkcjonowania Ligi Narodéw uchodzcow wyodrebniano przy zastosowaniu
kryterium pochodzenia lub obywatelstwa oraz kryterium braku opieki dyplomatyczne;j
ze strony jakiegokolwick pafstwa®. Jednak w tym okresie nie zostala wypracowana
uniwersalna i jednoczes$nie legalna definicja uchodzcy, nie zostaly takze wypracowane
powszechnie obowigzujagce normy prawne oraz nie zdolano zbudowac trwalych
instytucji migdzynarodowych?®. Po raz pierwszy nowe podejécie do definiowania
pojecia uchodzcy uwidocznilo si¢ przy przyjmowaniu przez spoleczno$é
migdzynarodowg statutu Miedzynarodowej Organizacji do spraw Uchodzcow, gdzie
uchodzcow na podstawie statutu zakwalifikowano jako osoby, ktére znajduja si¢ poza
granicami kraju, ktorego sa obywatelami, lub w ktorym zamieszkiwaty na state i sa
ofiarami reziméw nazistowskich, faszystowskich, falangistowskich lub osoby, ktore
zostaty uznane za uchodzcow przed wybuchem II wojny §wiatowej z powodu rasy,
religii, narodowosci lub pogladéow politycznych?’. Po II wojnie $wiatowej poglad na
definicj¢ ,,uchodZcy” nieco si¢ zmienil. Zaczeto bra¢ pod uwage kryteria wspomniane
powyzej oraz uregulowane zostaty okolicznosci powodujace nadanie czy wygasnigcie

statusu prawnego uchodzcy.

Znacznym kryterium odrdznienia poje¢ migranta od uchodZzcy sa powody
decyzji opuszczenia kraju. Mozemy moéwi¢ zatem o rdznego rodzaju migracji.
Pierwszymi sga imigranci ekonomiczni, ktorzy decyduja si¢ na opuszczenie kraju
dobrowolnie a motywy ekonomiczne wyjazdu wynikajg z braku perspektyw bytowych
dla siebie 1 rodziny. Brak miedzynarodowego konsensusu oznacza, iz na prézno szukac
jednogto$nego porozumienia migdzynarodowego, dotyczacego przyjmowania

imigrantéw, a prawo wyboru osiedlenia jest indywidualng kwestig osdb opuszczajacych

2470b. np. S. Collinson, Beyond Borders: West European Migration Policy Towards the 21° Century,
Royal Institute of International Affairs, London 1993, s. 59.

%Z0b. A. Florczak, Uchodzstwo, [w:] Organizacje miedzynarodowe w dziataniu, OTO Agencja
Reklamowa, Wroctaw 2014, s. 375.

Tamze.

Z'Tamze, s. 376. Por. Constitution of the Refugee Organization, New York, 15 grudnia 1946.

16



kraj 1 dyktowang przez poszczeg6lne panstwa m.in. poprzez sposob przyznania prawa

pobytu.

Druga kategoria migracji jest migracja przymusowa. Imigrantami
przymusowymi sg wtasnie uchodzcy, ktérzy z obawy przed przesladowaniem zmuszeni
sa do opuszczenia kraju zamieszkania. Spoteczno$¢ migdzynarodowa uznaje uchodzcow
za szczegblng grupe cudzoziemcodw, ktorym potrzebna jest pomoc i wyjatkowa ochrona.
Co do uchodzcow istnieje migdzynarodowy konsensus, a Panstwa przyjmujace dziatajg
zgodnie z ratyfikowanymi przez siebie aktami prawa mi¢dzynarodowego. Analiza
wskazuje, ze na podstawie statutu UNHCR (Wysokiego Komisarza Narodow
Zjednoczonych ds. UchodZcow) ochrong objeto wszystkich uchodzcow, niezaleznie od
ograniczen czasowych 1 geograficznych zawartych w Konwencji Genewskiej oraz
niezaleznie od tego, czy dane panstwo zwigzane jest z postanowieniami tej konwencjiZ.
Rozszerzona definicj¢ uchodzcy znajdujemy rowniez w Konwencji OJA, dotyczacej
problemow uchodzcoéw w Afryce z 1969 r., gdzie oprocz osob zakwalifikowanych jako
uchodzcow w Konwencji Genewskiej, uznaje si¢ osoby, ktore zostaly zmuszone do
opuszczenia miejsca zamieszkania i poszukiwania schronienia w innym panstwie, ze
wzgledu na agresje zewnetrzng, okupacje, obecng dominacje lub wydarzenia powaznie
zaktécajace porzadkowi publicznemu na czesci lub na calym terytorium kraju?®. W

praktycznej analizie wyodrebniamy takie kategorie uchodzcow jak:

- uchodzcy tzw. statutowi albo inaczej konwencyjni. Sg to osoby uznane za
uchodZzcow na podstawie postanowien Konwencji Genewskiej,

- uchodzcy mandatowi. Czyli osoby, nad ktérymi piecze sprawuje UNHCR,

- uchodzcy de facto. Sa to osoby, ktore ze wzgledu na trwajace w kraju
pochodzenia konflikty nie moga powroci¢ do kraju pochodzenia, ale nie moga zostac
zakwalifikowane jako uchodzcy statutowi.

- uchodzcy wewnetrzni. Czyli osoby, ktdre pozostaja na terytorium swojego
panstwa pochodzenia, lecz zmuszone s3 z jakichkolwiek wzgledow opusci¢ swoje

miejsce dotychczasowego zamieszkania.

UchodZcy zawsze pojawiaja si¢ w historii jako petenci, ktorzy odwoluja si¢ do

2Por. UNHCR, Collection of International Instruments Concerning Refugees, Geneva 1979.
2Por. G. S. Goodwin-Gill, The Refugee in International Law, Oxford 1998.
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faski spoteczenstwa przyjmujacego. W zZadnym momencie nie ma mowy o
indywidualnym wniosku o azyl, lecz jedynie o mozliwosci i prawie Wspolnoty do

udzielenia azylu.

Greckie stowo "asylos" pierwotnie odnosi si¢ do miejsca, ktore oferuje ochrong
przed przesladowaniami i juz w czasach starozytnych cztonkowie obcych spotecznos$ci

otrzymywali azyl z powodu przesladowan religijnych i politycznych®.

W teoriach organizacji mi¢dzynarodowych i przyjmowanych przez nie
dokumentach, znalez¢ mozna réwniez termin obejmujacy nie tylko osoby deportowane,
ale tez takie, ktore z powodu np. kleski zywiotowej czy wojny domowej zmuszone byty
do opuszczenia swojego kraju pochodzenia — takich uchodzcéw okresla si¢ mianem
displaced persons.

Warto przytoczy¢ réwniez szwajcarskg definicje uchodzcy znajdujaca sie w
tamtejszych regulacjach prawnych. Raz po raz argumentuje si¢, ze dodatkowe
rozszerzenie krajowej definicji prawnej uchodzcy w ustawie azylowej Szwajcarii w art.
3 ust. 2 AsylG polega na wzmiance o S$rodkach powodujacych trwalg presje
psychologiczng 3! . To stwierdzenie jest historycznie poprawne: kryterium zostalo
wprowadzone do szwajcarskiej praktyki azylowej w latach pigédziesiatych, aby moc
poradzi¢ sobie ze szczegdlng sytuacja wielu osob ubiegajacych si¢ o azyl z Europy
Wschodniej 3. Na poczatku lat osiemdziesigtych wiekszo§¢ pozytywnych decyzji
azylowych opierata si¢ na tego typu przesladowaniach3®. Dlatego Rada Federalna
Szwajcarii w swoim komunikacie w sprawie ustawy o azylu z 1977 r. mogta stwierdzi¢,
ze wraz z ustaleniem kryterium presji psychicznej nie do zniesienia w prawie, pojecie
uchodzcy zostanie rozszerzone na osoby znajdujace si¢ w trudnej sytuacji wewnetrznej

spowodowanej rezimem>*.

30Zob. U. Hemmerling, Von der Schwierigkeit, mit dem Begriff "Fliichtling” zu operieren, [w:]
Verwaltet, entrechtet, abgestempelt — wo bleiben die Menschen? Einblicke in das Leben von
Fliichtlingen in Berlin, red. J. Boettcher, K. Feuske, K. Goerens, U. Hemmering, T. Jung, S. Knorr,
M. Mischke, T. Schwarz, H. Seibert, W. Seifert, R. Vogl, K. Weber, Berlin 2003, s. 12

31Zob. np. D. Graf, Die Entwicklung der Definition politischer Verfolgung in der Schweiz, ASYL 1986,
nr 3, s. 2.

327 0b. H. Mumenthaler, Institutialisierung des Begriffs der inneren Zwangslage als Voraussetzung fiir
die Fliichtlingsanerkennung, AWR-Bulletin 1971, s. 107 i n.

8Zob. S. Werenfels, Der Begriff des Fliichtlings im schweizerischen Asylrecht, Bern - Frankfurt am
Main - New York - Paris 1987, s. 272.

$Cyt. za W. Kilin, Grundriss des Asylverfahrens, Helbing & Lichtenhahn, Basel 1990, s. 29.
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W Republice Federalnej Niemiec pojecie "uchodzca" obejmuje szeroki zakres
okoliczno$ci, z ktorych niektore sg zasadniczo rézne. W niemieckim uzyciu jezykowym
termin "uchodzca" odnosit si¢ do repatriantow z NRD, emigrantow, osob wysiedlonych
zgodnie z Ustawg Federalng o wysiedlencach, bezpanstwowych palestynczykéw, Boat-
people, zbiegtych przestepcdéw 1 wreszcie osob przesladowanych politycznie do grupy
0so6b opisanych w art. 1 Konwencji Genewskiej®. Zatem uchodzca (Fliichtling) jest
kazdy, kto obawia si¢ przesladowan, przed ktérymi nie ma ochrony, ze wzglgdu na rase,
religie, narodowos$¢, przekonania polityczne lub przynalezno$¢ do szczegdlnej grupy
spotecznej. Dzi$ ta oparta na prawach cztowieka definicja obejmuje przesladowanych
uchodzcoéw wojennych i ekonomicznych, a takze homoseksualistow *®. Nawiazujac
krétko do pojecia ,,przesladowania politycznego™ warto wspomnie¢, ze jego wynalazcg
sg wtasnie Niemcy. Co do pojecia uchodzcy zaznaczyc¢ trzeba, iz w Republice Federalne;j
Niemiec znaczng cze$¢ odgrywa termin ,zagraniczny uchodzca” (Ausldndischer
Fliichtling). Zgodnie z § 3 lub § 60 I AufenthG sa to osoby, ktore sa obcokrajowcami w

mysl tej ustawy®’.

Zgodnie z przytoczonymi normami, obcokrajowcem jest kazdy, kto nie jest
Niemka/Niemcem w mysl art. 116 I GG — Niemieckiej Ustawy Zasadniczej, zatem takze
obywatele Unii Europejskiej. Natomiast AsylG (Ustawa o azylu) ® méwi juz o
zagranicznych uchodZcach 1 odwoluje do Konwencji dot. statusu uchodzcoéw
sporzadzone] w Genewie dnia 28.07.1951 r. Jednak na etapie zdefiniowania pojec
uchodzcy warto przytoczy¢ norme § 3 AsylG, ktéra doktadnie reguluje kto jest uchodzca
a kto nim nie jest. I tak cudzoziemiec jest uchodzca w rozumieniu w/w normy opartej
na regulacji Konwencji Genewskiej, jezeli ma wuzasadniong obawe przed
przesladowaniem z powodu swojej rasy, religii, narodowosci, przekonan politycznych
lub przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub znajduje si¢ poza krajem
pochodzenia, a ktérego jest obywatelem i do ktérego nie moze lub z powodu takiej

obawy nie chce korzysta¢ z ochrony udzielanej przez ten kraj lub w ktérym miat

%5Zob. P. Nicolaus, Artikel 1 der Genfer Fliichtlingskonvention — eine vergessene Begriffsbestimmung
des Fliichtlings? [w:] Vierzig Jahre Grundrechts Verhdltnis zur Genfer Fliichtlingskonvention, Otto-
Benecke Stiftung e.V., Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 1990, s. 41.

3 Zob. N. Markard, Wer gilt als Fliichtling — und wer nicht? Sozial Extra 2015, nr 4, s. 24-27.

3" AufenthG — Gesetz iiber den Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die Integration von Auslindern im
Bundesgebiet (Aufenthaltsgesetz — AufenthG vom 25. Februar 2008 — Ustawa o pobycie, pracy
zarobkowej oraz integracji obcokrajowcow z dnia 25 lutego 2008).

845ylG - Asylgesetz vom 02. September 2008 — Ustawa o azylu z dnia 02 wrze$nia 2008.
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poprzednie miejsce zwyktego pobytu jako bezpanstwowiec 1 do ktérego nie moze lub z

powodu takiej obawy nie chce powrocié.

Ustawa azylowa reguluje rowniez, kto nie jest uchodzca. Na statut uchodzcy nie
zastuguje osoba, jezeli istniejg powazne powody aby sadzi¢, ze popetnita zbrodni¢
przeciwko pokojowi, zbrodni¢ wojenng lub zbrodni¢ przeciwko ludzkosci w rozumieniu
mi¢dzynarodowych instrumentow przyjetych w celu ustanowienia przepisow
dotyczacych takich zbrodni lub popelil powazne przestepstwo o charakterze
niepolitycznym poza terytorium Federacji przed przyjeciem go jako uchodzcy, w
szczegblno$ci czyn okrutny, jesli zostat on popetiony dla osiagnigcia celow pozornie
politycznych. Jako kolejna przestanke ustawa przewiduje dzialania niezgodne z celami
1 zasadami Organizacji Narodow Zjednoczonych. UchodZca nie jest rdéwniez
cudzoziemiec, korzystajacy z ochrony lub pomocy organizacji lub agencji Narodéw

Zjednoczonych innych niz Wysoki Komisarz Narodoéw Zjednoczonych ds. Uchodzcow.

W Republice Federalnej Niemiec istnieja dwa pojecia dos$¢ czesto ze soba
zamieniane czyli ,,Asylbewerber” jako osoba ubiegajaca si¢ o azyl i uchodzca
,Flichtling”. Cudzoziemcy, ktorzy przebywaja w Niemczech z powoddéw
humanitarnych, czyli wszyscy uchodzcy, sa osobami poszukujagcymi ochrony i s3
zbiorowoscia posiadajaca pewne potrzeby zwigzane nie tylko z cigzkimi przezyciami w
swoich krajach pochodzenia, jak rowniez podczas podrozy do kraju przyjmujacego. Ich
pozycja spoleczna czy prawna wyklucza ich ze spoteczenstwa kraju rodzimego, czgsto
rébwniez w pierwszym okresie pobytu w kraju przyjmujacego. Jednak waznym
czynnikiem laczacym to samo doswiadczenie jest nazwanie tych osob ,,uchodzcami”.
Obejmuje ono tych, ktorzy sa najpierw na etapie bolesnego wykluczania z
dotychczasowego spoteczenstwa, bedac nastepnie zmuszonym do nie mniej trudnego
przekraczania progdw prawnych 1 spolecznych (zwigzanych z ucieczka, wejsciem w
administracyjne procedury uchodZcze, pobytem w osrodku dla uchodzcow itp.), aby po
ich przekroczeniu zosta¢ wlaczonym, ale juz do innego, przyjmujacego ich
spoteczenstwa®. Termin ,,uchodzca” sugeruje, ze jest to osoba zawieszona pomiedzy
dwoma $wiatami, ktéra wyszta z jednej zbiorowosci, ale nie weszta jeszcze do nastepne;j

jako uznany jej czlonek, ponadto utracit on juz wiezi ze swoimi korzeniami i dawnym

8Zob. S. Lodzinski, Przedmowa [w:] Uchodzcy: teoria i praktyka, red. 1. Czarniejewska, . Main,
Stowarzyszenie Jeden Swiat, Poznan 2008, s. 9.
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podlozem kulturowym, ale nie zdotal zakorzeni¢ sie jeszcze na nowym miejscu?®.
Kolejnym waznym aspektem terminu uchodzcy jest ,,uzasadniona obawa”*'. Nalezy
jednak pamigta¢, ze migracje pociagaja ze soba zmiany otoczenia spotecznego,
kulturowego 1 ekonomicznego. Wedtug Samuela N. Eisenstadta migracja to ,,fizyczne
przejscie jednostki lub grupy z jednego spoteczenstwa do innego, a przejscie to wymaga
zwykle porzucenia pewnego otoczenia spotecznego i wejscia w inne, o odmiennym

charakterze®.

Wraz z ustanowieniem w prawie mi¢dzynarodowym prawa do ochrony przed
przesladowaniami termin uchodzca i jego definicja nabraty znaczenia politycznego i
prawnego, a takze staly si¢ sposobem rozrdzniania osob poszukujacych ochrony -
instrumentem selekcji ludzi. W zglobalizowanym $§wiecie, ktorego cechy organizacyjne
pozbawiaja wielu ludzi srodkéw do zycia i zmuszaja ich do migracji, potencjalne kraje
przyjmujace widza, ze coraz wazniejsza staje si¢ mozliwos¢ kierowania i kontrolowania
przeptywdw migracyjnych oraz legitymizowania odrzucenia poprzez tworzenie
kryteriow wykluczenia 1 wlaczenia o biurokratycznych konceptualizacjach 1

definicjach®.

1.2. Geneza i rozwoj statusu prawnego uchodzcow

Aby dokladnie zbada¢ rozwdj statusu prawnego uchodzcow waznym aspektem
jest naswietlenie przyczyn i rysu historycznego. Idea, Ze w spoteczenstwie powinny
istnie¢ bezpieczne schronienia dla wszystkich, powstata u zarania ludzkiej cywilizacji.
Juz w Starym Testamencie znalez¢ mozna wzmianki o azylu, jednak zrodta sg dos$c

skape, jesli chodzi o faktyczng funkcje takich miejsc schronienia®. Regulacja azylu w

“OTamze, s. 10.

4lWspomniana uzasadniona obawa sklada si¢ z cze$ci subiektywnej i obiektywnej. Ta pierwsza jest
skutkiem stanu psychicznego i indywidualnego jednostki natomiast do obawy o charakterze
obiektywnej mozemy zaliczy¢ indywidualng sytuacje osoby przesladowanej jak i sytuacje w kraju
jej panowania. Oba przypadki maja na siebie wplyw i stanowia nierozerwana czgsc, ktore skutkuja
odpowiedzig czy zachodzi uzasadniona obawa przed przesladowaniem; por. UNHCR 1979,
Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under the 1951 Convention
and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees", HCR/IP/4/Eng/REV.1 Reedited, Geneva,
January 1992.

4270b. S.N. Eisenstadt, Analysis of Patterns of Immigration and Absorption of Immigrants, Population
Studies 1953, nr 2, s. 1.

43Zob. U. Hemmerling, Von der Schwierigkeit ..., op. cit., s. 12.

4Zob. M. Lohr, Das Asylwesen im Alten Testament, Max Niemeyer Verlag, Halle (Saale) 1930, s. 177 i
n.
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sredniowiecznej Europie opierata si¢ na rozwigzaniach poéznego antyku, np. w 782 r.
Karl Wielki w swoim Capitulare Saksonii (Capitulatio de patribus Saxoniae)
zadekretowat dla Sasow udzielanie azylu koscielnego - budynki koscielne miaty
zapewnia¢ ochrong przed przesladowaniami, niezaleznie od tego, czy przesladowania te
pochodzity od wladz prywatnych czy panstwowych®. Egzekwowanie tej instytucji we
wczesnosredniowiecznej Europie Zachodniej nie byto trudne, poniewaz idea miejsca
schronienia pod opieka bogdéw nie byta obca wigkszosci germanskiego prawa
ludowego™®. Te $wicte miejsca byly jednak raczej drzewami, kamieniami czy skatami,
ale petnity podobng funkcje jak koécielne azyle*’. W okresie petnego Sredniowiecza
kilka dekretow cesarskich potwierdzito azyl koscielny roéwniez dla klasztoréw - tutaj nie
tylko sam budynek kos$ciota, ale caty kompleks klasztorny byt uwazany za miejsce
schronienia*®. Azyl ko$cielny nie opiera si¢ jednak na zadnym prawie formalnym; ani
prawo krajowe, ani prawo ko$cielne nie zna tej instytucji prawnej, wigc z prawnego
punktu widzenia nie ma znaczenia, czy jest to kosciot, czy inny budynek, w ktérym
ludzie szukaja i otrzymuja schronienie. Nalezy jednak pamigtac, aby nie lekcewazy¢
efektu symbolicznego 1 ogdlnego szacunku dla miejsc sakralnych. Zarowno antyczne
prawo azylu (hikesie), jak i $redniowieczne azyle kosciota chrze$cijanskiego trudno
porownaé z dzisiejszym prawem azylowym, ale byly one niezmiernie wazne jako
prekursorzy, poniewaz dzigki tym instytucjom idea bezpiecznego miejsca schronienia
stata sie cze$cig tradycji zachodniej*. Nalezy podkresli¢, Ze juz wczesniej w historii
zdarzali si¢ uchodzcy i1 duze ruchy uchodzcze, ale powody ucieczki byly bardzo
zréznicowane, poczawszy od konfliktow zbrojnych, przez klgski zywiotowe - w tym
gléd - po przesladowania z powodu pogladoéw politycznych lub religijnych; dopoki
jednak panstwo nie ro$cito sobie prawa do petnej kontroli nad wtasnymi obywatelami 1
wlasnym terytorium, dopoty procesy te nie byly uwazane za problem i nie byty
rejestrowane w kategoriach prawnych czy konstytucyjnych®®. Przytoczyé tu mozna

przyktad ucieczki czesci ludnosci w wyniku wojen tureckich z poéinocnych Batkanow

4Zob. M. Babo, Kirchenasyl — Kirchenhikesie. Zur Relevanz eines historischen Modells im Hinblick auf
das Asylrecht der Bundesrepublik Deutschland, LIT Verlag, Miinster — Hamburg — London 2003, s.
79.

4%Z0b. D. Frey, Historische Grundlagen ..., op. cit., s. 13.

47Zob. M. Morgenstern, Kirchenasyl in der Bundesrepublik Deutschland. Historische Entwicklung —
Aktuelle Situation — Internationaler Vergleich. Westdeutscher Verlag, Wiesbaden 2003, s. 52 i n.

47ob. K. Bammann, Im Bannkreis des Heiligen. Freistitten und kirchliches Asyl als Geschichte des
Strafrechts. Hamburger Studien zur Kriminologie und Kriminalpolitik, LIT Verlag, Miinster —
Hamburg — London 2002, s. 4.

49Zob. D. Frey, Historische Grundlagen ..., op. cit., s.15.

OTamze.
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oraz z potudniowych obszaréw historycznego krolestwa wegierskiego w XVI 1 XVII

wieku.

Pierwsza normg prawng prawa azylu byla francuska Konstytucja z 1793 roku,
ktora stanowita, ze wszyscy, ktorzy walcza o wolno$¢ ludzkosci i z tego powodu sa
przesladowani, powinni znalez¢ schronienie we Francji, jednak zapis ten nie miat
zadnego praktycznego znaczenia, gdyz konstytucja nigdy nie weszta w zycie®l. Problem
ten nabrat realnego znaczenia praktycznego dopiero okoto cztery dekady pdzniej, kiedy
wspotpraca panstw na podstawie prawa migdzynarodowego zyskala na znaczeniu, a
prawo panstwa do karania miato by¢ egzekwowane takze poza jego granicami; wowczas
powstaty pierwsze traktaty o ekstradycji, a ponadto w tym samym czasie wyjatki i
zakazy ekstradycji®?. W 1833 r. zawarto pierwszy traktat ekstradycyjny miedzy Francja
a Szwajcaria, a rtowniez w tym samym roku w Belgii uchwalono ustawe o deportacji®®.
W XIX wieku nowoczesne prawo uchodzcze znalazto swdj punkt wyjscia w prawie
ekstradycyjnym; w 1833 r. na szczeblu migdzynarodowym uznano zasadg, ze osoby,
ktore popelity przestepstwa polityczne, w przeciwienstwie do przestepstw
delikwentéw prawa powszechnego, nie powinny podlegaé ekstradycji. Szczegdlny
nacisk na wyrazne przesladowania polityczne, ktory si¢ tu utrwalit odpowiadat tez w
duzej mierze rozpowszechnionemu wowczas w dziewigtnastowiecznej Europie typowi
uchodzcy - indywidualnego przesladowanego politycznie meskiego intelektualisty®*. To
pochodzenie zakazu ekstradycji sprawcoOw przestepstw politycznych nadal cigzy na

definicji uchodzcy w krajowym 1 mi¢dzynarodowym prawie azylowym.

Jednym z wazniejszych okresow w historii europejskich migracji
mig¢dzynarodowych bez watpienia sg okresy I 1 II wojny $wiatowej. To wiasnie w tych
latach zaobserwowa¢ mozna bylo fale migracji przymusowych o niespotykanej
wczesniej skali. Miliony os6b w tych latach zostalo zmuszonych do ucieczki, niektore
z nich byly ewakuowane a takze wysiedlane. Lata po I wojnie $wiatowej

zapoczatkowaly powstanie miedzynarodowego systemu ochrony praw uchodzcow.

S1Art. 120 Konstytucji narodu francuskiego z 24 czerwca 1793 1.

52Z0b. D. Frey, Historische Grundlagen ..., op. cit., s. 16.

53Zob. H. Reiter, Politisches Asyl im 19. Jahrhundert. Die deutschen politischen Fliichtlinge des
Vormdrz und der Revolution von 1848/49 in Europa und den USA. Duncker & Humblot, Berlin
1992, s. 31-32.

%Zob. U. Hemmerling, Von der Schwierigkeit ..., op. cit., s. 12.
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Europg wstrzasngty wowczas ogromne ruchy migracyjne, powstale na skutek rozpadu
imperium rosyjskiego i rewolucji bolszewickiej, a takze konca Cesarstwa austro-
wegierskiego 1 konfliktu grecko-tureckiego, bowiem setki tysiecy ludzi ucieklo ze
swoich domow, ich panstwa przestaly istnie¢ lub nastgpity w nich radykalne zmiany
polityczne, uniemozliwiajace dotychczasowe bezpieczne zycie®™. Po I wojnie §wiatowe;
Europa nabrala nowego ksztattu, stata si¢ terenem, ktéry dbal o interesy narodowe
panstw, a kazdy uchodzca mogl zosta¢ potraktowany jako spiskowiec czy osoba
zagrazajaca dziatalnosci krajowe;j. Kraje wowczas doktadnie wyznaczaty granice panstw,
a przekroczenie ich bylo mozliwe jedynie w wyznaczonych miejscach. Migracje
zagraniczne byty kontrolowane i bardzo ograniczone. System wizowy i paszportowy
utrudniatl przemieszczanie si¢ po Europie. Bez istniejacej podstawy prawnej dot. statusu
uchodzcow nie byto mowy o zaakceptowaniu dziatalnos$ci systemu i zwigzanej z nim
ochrony prawnej czy humanitarnej. Kraje europejskie zmuszone zostaly zatem do

regulacji prawnej statusu uchodzcow.

Suwerenne panstwa utworzyty po I wojnie $wiatowej Lige Narodéw — pierwsza
organizacj¢ miedzynarodowg o uniwersalnym charakterze, ktéra miata skutecznie strzec
pokoju i rozwigzywaé problemy, jakim pojedyncze panstwo nie byto w stanie podotaé®.
W 1920 r. utworzono urzad Wysokiego Komisarza Ligi Narodow ds. UchodZcow, a
Fridjof Nansen, ktory zdobyt migdzynarodowa stawe jako badacz polarny, zostal

57

mianowany Wysokim Komisarzem ° . Nansen byl odpowiedzialny glownie za

uchodzcow z Imperium Rosyjskiego, a w pozniejszych latach rowniez za uchodzcow
armenskich, dopiero od 1928 uzyskat on ogdlng jurysdykcje w sprawach uchodzcow®®.
Nansen byt naukowcem, a nie prawnikiem 1 do swojego urzedu podchodzit raczej
pragmatycznie niz prawnie, dlatego wazne byto, aby uchodzcy otrzymali dokumenty
osobiste, ktore bylyby uznawane na arenie mig¢dzynarodowej oraz by mogli sie

zidentyfikowa¢®®. Starania te zakonczyly sie sukcesem, gdyz w 1922 . wprowadzono

dokument podrozy dla uchodzcow®, ktéry najpierw przyjeto przez 31, pézniej juz przez

55Z0ob. J. Boratynski, Zjawisko uchodzstwa we wspétczesnym swiecie [w:] Zrozumie¢ innych, red. K.
Koszewska, Wydawnictwa CODN, Warszawa 2011, s. 8.

%Tamze.

57Z0b. J. Toth, Menedékjog-kérddjelekkel. Kozgazdasagi es Jogi Konyvkiadd, Budapest 1994, s. 32.

8Z0ob. P. Tiedemann, Fliichtlingsrecht ..., op. cit., s. 5.

%9Zob. D. Frey, Historische Grundlagen ..., op. cit., s. 20.

®Dokument nazwano Paszportem Nansenowskim, ktéry wydawano nie tylko uchodzcom ale rowniez
apatrydom (bezpanstwowcom). Dokument ten wydawany byt do 1938 r. tj. do momentu likwidacji
Nansenowskiego Biura ds. Uchodzcéw i szacuje sig, ze w okresie obowigzywania wydano go 450
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52 panstwa®’.

W 1933 roku podpisano pierwsza Wielostronng Konwencj¢ o Uchodzcach, ale
dotyczyta ona tylko uchodzcéw z bytego Imperium Osmanskiego i Rosji i zostala
podpisana poczatkowo tylko przez osiem panstw®2. Ustanowiono wowczas zasade non-
refoulement jako wymodg prawa miedzynarodowego, zgodnie z ktérg uchodzca nie moze
zosta¢ odestany do kraju pochodzenia, jesli byt tam przesladowany lub zachodzita taka
obawa. Zasada non-refoulement wigzata jedynie panstwa-sygnatariuszy ze sobg. Prawo
podmiotowe do azylu nie bylo wymagane przez t¢ konwencj¢ i odpowiadato dwczesnej
koncepcji prawa mi¢dzynarodowego, ktore nie mogto ustanawia¢ praw i obowigzkow
dla jednostek®®. W 1938 r. zawarto specjalne porozumienie w sprawie przyjmowania i
traktowania uchodzcoéw z Rzeszy Niemieckiej, ale nie miato ono praktycznych skutkow,

poniewaz zostalo ratyfikowane przez jedynie kilka panstw®.

Po II wojnie §wiatowej 1 w pozniejszych latach, mialy miejsce potezne ruchy
migracyjne w catej Europie. Ogromna ilo§¢ osdéb m. in. jency powojenni, uchodzcy z
krajow okupowanych, pracownicy przymusowi czy wiezniowie, ktorzy przebywali w
obozach koncentracyjnych znalazta si¢ w innym kraju niz kraj pochodzenia. Organizacje
migdzynarodowe, ktore zajmowaty si¢ pomoca humanitarng, organizowaty powroty dla
0sOb przesiedlonych do momentu jednak, kiedy podziat polityczny w Europie si¢
zaostrzytl, w krajach pochodzenia panowal niepokdj i1 brak stabilnosci obywatelskiej,
wiele osob zdecydowato si¢ nie powraca¢ z tego powodu do swojego kraju. Powstat
réwniez termin ,,displaced person’ lub w skrocie DP, ktory byt uzywany przez aliantow
w czasie wojny 1 bezposrednio po niej w odniesieniu do wszystkich cywiléw, ktérzy nie
byli w swoim stanie rodzinnym z powodu deportacji, pracy przymusowej lub ucieczki®.
Gospodarcza prosperity w potaczeniu z powojennymi niedoborami sity roboczej oraz
bariera, jaka dla migracji stanowila zelazna kurtyna, przyczynila si¢ do tego, iz szybko

rozwijajaca si¢ Europa Poinocno-Zachodnia stata si¢ najwazniejszym kierunkiem

tys. osobom.

61Z0ob. J. Toth, Menedékjog ..., op. cit., s. 50.

62Z0ob. P. Tiedemann, Fliichtlingsrecht ..., op. cit. s. 6.

83Z0ob. D. Frey, Historische Grundlagen ..., op. cit. s. 20.

84Zob. P. Tiedemann, Fliichtlingsrecht ..., op. cit. s. 6.

8Por. E. Jahn, Das DP-Problem: Eine Studie iiber die auslindischen Fliichtlinge in Deutschland,
Institut fiir Besatzungsfragen, Mohr-Siebeck Verlag, Tiibingen 1950.
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imigracji dla mieszkancow Jugostawii, Turcji i 0sob z Afryki Pétnocnej®®. W listopadzie
1943 r. powolano Administracj¢ Narodéw Zjednoczonych do Spraw Pomocy i
Rehabilitacji (UNRRA — United Nations Relief and Rehabilitation Administration) jako
nowg organizacje i1 rehabilitacj¢ na potrzeby uchodzcéw. Byla ona odpowiedzialna za
wszystkich wysiedlencow 1 zgodnie z pierwotnym planem wszyscy mieli by¢
repatriowani ®’ . Tego planu jednak nie udalo sie zrealizowa¢ i UNRRA zostata
rozwigzana pod koniec 1946 r. Po UNRRA nastepcg zostata Migdzynarodowa
Organizacja ds. Uchodzcow (IRO — International Refugee Organisation), ktora zostata
zatozona jako agencja ONZ, po tym jak UNRRA zostala juz wiaczona do ONZ po
zakonczeniu wojny i powstaniu Narodéow Zjednoczonych ® . Wspomniana
Migdzynarodowa Organizacja ds. Uchodzcow, ktora dziatata w latach 1946-1952
odpowiadata za wszystkie osoby, ktore albo byty juz przed wojng uchodzcami z powodu
przesladowan ze wzgledu na rasg, religi¢, narodowos¢ lub poglady polityczne, albo nie
byly w stanie tego uczyni¢, poniewaz w wyniku wojny nie chcialy korzysta¢ z ochrony
panstwa, do ktérego nalezeli®®. Z historycznego punktu widzenia organizacja ta jest
wazna nie tylko dlatego, ze po zakonczeniu wojny przejeta repatriacje i zaopatrzenie
okoto miliona osob, ale takze dlatego, ze w jej statutach, jak wspomniano powyzej,
rozszerzone zostaly przyczyny ucieczki — po tak strasznych przezyciach wreszcie
ostatecznie uznano nietolerancj¢ z powodu rasy czy narodowos$ci jako powod
przesladowania, oprocz wczesniejszych przyczyn ucieczki ustalonych w prawie

miedzynarodowym z powodu pogladéw politycznych lub przynaleznosci religijnej°.

Po 1945 roku Niemcy obserwowaly fale migracji powrotnych obywateli
niemieckich. Ta jednak z biegiem czasu zmniejszyla sig, a od lat 50 XX w. Niemcy
postrzegane zostaly jako kraj migracji zarobkowej. Zgodnie z danymi International
Refugee Organisation i Intergovernmental Commitee for European Migration’, w
latach 1945 — 1955 ponad 45 mln 0s6b zostato zmuszonych do zamieszkania w innych

krajach z powodu wyznaczenia nowych granic panstwowych na kontynencie i

Zob. D. Stola, Wielkie migracje w Europie XX wieku [w:] Cywilizacja europejska. Eseje i szkice
dziejow cywilizacji i dyplomacji, red. M. Kozminski, Instytut Historii PAN, Warszawa 2010, s. 356.

67Zob. A.N. Makarov, Das internationale Fliichtlingsrecht und die Rechtsstellung heimatloser Auslinder
nach dem Bundesgesetz vom 25. April 1951
https://www.zaoerv.de/14_1951 52/14 1951 3 _a_431_462.pdf [dostep 24.07.2021].

8Z0b. J. Toth, Menedékjog ..., op. cit., s. 51.

89Zob. P. Tiedemann, Fliichtlingsrecht ..., op. cit., s. 6.

Zob. D. Frey, Historische Grundlagen ..., op. cit., s. 22.

10d 1987 1. Organizacja ta nosi nazwe International Organization for Migration.
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zwigzanych z nimi masowych przesiedlen’?. Zaopatrzenie, repatriacja lub przesiedlenie
os6b w wyniku II wojny $wiatowej jeszcze si¢ nie skonczyly, gdy nowe wydarzenia
wywotaty nowe fale uchodzcoéw: z powoddéw politycznych wielu uciekto z krajow
Europy Wschodniej, ktore znajdowaty si¢ obecnie pod okupacja sowiecka, gdzie
powstaty rezimy komunistyczne 3. Po utworzeniu Panstwa Izrael pojawil sie
nierozwigzany jeszcze problem uchodzcow palestynskich’, co sktonito do powotania w
grudniu 1949 r. Agencji pomocy humanitarnej ONZ dla uchodzcow palestynskich na
Bliskim Wschodzie”. Z prawnego punktu widzenia nadal uwazana jest za organizacije
tymczasowej pomocy, ktérej mandat jest wielokrotnie przedtuzany o trzy lata’®.
Roéwniez dziatajaca w latach 1950-1959 agencja odbudowy Korei ONZ zostata zatozona

jako tymczasowa organizacja pomocy uchodZcom po wojnie koreanskiej’’.

Po II wojnie $wiatowej Republika Federalna Niemiec zaczela otwarcie
prowadzi¢ polityke migracyjna, aby zmieni¢ nastawienie innych krajow zlowrogo
nastawionych do Niemiec. Zwigzane to bylo réwniez z ogromnym zapotrzebowaniem
na pracownikoéw nie tylko z panstw europejskich, ale réwniez z Turcji, Maroka czy
Tunezji. Robotnikéw mniej wykwalifikowanych traktowano jako tanig sil¢ robocza,
ktéra w razie zwolnienia gospodarki mogta wroci¢ do kraju. Niemcy wowczas preznie
rekrutowaty cudzoziemcow jako pracownikow tymczasowych. Kluczowe dla
funkcjonowania systemu byto prawne zrdznicowanie statusu obywatela i cudzoziemca,
ktore decydowato o przyznawaniu praw politycznych i socjalnych, a chcac uniknagé
migracji zwigzanych z laczeniem rodzin gastarbeiterow, do Republiki Federalnej
Niemiec werbowano gldwnie osoby niezonate i niezamezne’®. Procesu Iaczenia nie
udato si¢ jednak unikng¢, a migracja, ktéra w zalozeniu miata mie¢ charakter
tymczasowy, przeradzala si¢ stopniowo w przedtuzony pobyt, a nastepnie osiedlanie si¢
catych rodzin i tworzenie imigranckich wspolnot’. Cze$é z nich powrdcita do kraju
pochodzenia, lecz wigkszo$¢ zdecydowata si¢ na kontynuacje pracy i state osiedlenie. Z

biegiem czasu Republika Federalna Niemiec zaczeta regulowaé status prawny migracji,

270b. M. Wéjcik-Zotadek, Wspotczesne procesy ... op. cit., s. 19. Por. H. Kubiak, K.Slany, Migracje
[w:] Encyklopedia socjologii, red. Z. Bokszanski, A. Kojder , Oficyna Naukowa, Warszawa 2002.

3Z0b. D. Frey, Historische Grundlagen ..., op. cit., s. 22.

MUNRWA — United Nations Relief and Works Agency for Palestine Refugees in the Near West.

5Zob. D. Frey, Historische Grundlagen ..., op. cit., s. 22.

6Z0ob. P. Tiedemann, Fliichtlingsrecht ..., op. cit., s. 7.

""Zob. J. Toth, Menedékjog ..., op. cit., s. 52.

87Z0b. M. Wojcik-Zotadek, Wspotczesne procesy migracyjne, op. cit., s. 19.

®Tamze.
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gdyz zjawisko to stalo si¢ coraz bardziej powszechnym. Problemem okazato si¢
przystosowanie 0so6b o innej kulturowosci do zasad obowigzujacych w Niemczech.
Pojawila si¢ koncepcja multikulturalizmu, inaczej nazywana réwniez ideg
wielokulturowosci, ktora zaktadata wzajemne wspotistnienie przedstawicieli roznych
kultur na ograniczonym obszarze®®. W panstwie, w ktorym przez pewien czas wszelka
odmiennos$¢ byta niszczona i likwidowana, pomyst ten zostal uznany za shuszny i
wdrozony w zycie w stosunku do naptywajacych imigrantéw i stat si¢ jednym z waznych

czynnikéw przyciagajacych uchodzcow z réznych panstw®l,

W XX wieku Europa stangta jednak w obliczu wielu nowych grup
przesiedlencoéw i uchodzcow. Ocaleni z masakr turecko-armenskich, rosyjska burzuazja
lat dwudziestych, europejscy Zydzi w hitlerowskiej Europie, hiszpanscy poborowi,
ktorzy walczyli w wojnie domowej po stronie legalnego rzadu republikanskiego,
cztonkowie mniejszosci narodowych umieszczeni na liscie prostkriptonow w Zwiazku
Radzieckim podczas drugiej wojny $wiatowej: wszyscy ci wygnancy w nowym stylu
uciekali przed grozbg kary za to, kim byli, a nie za to, co zrobili lub planowali zrobi¢ w

8 W wyniku II wojny $wiatowej Europa musiala zmierzy¢ sie z

przysztosci
nieprzewidywalng ilo$cig uchodzcow i 0s6b przesiedlonych. Kiedy stato si¢ jasne, ze
problemow mas uchodzcow, ktore juz si¢ pojawity, nie da si¢ wyeliminowac¢ tatwo, a
przede wszystkim nie w krotkim okresie, 1 Ze nowe kryzysy uchodZcze wcigz pojawiaja
si¢ w wyniku wojen, wojen domowych 1 naturalnych katastrof, a zatem tymczasowe
organizacje, ktore byly odpowiedzialne tylko za niektore obszary, nie bytyby realnym
dlugoterminowym rozwigzaniem, po raz kolejny postanowiono powola¢ ogdlna
organizacje dla uchodzcow®®. W efekcie w 1949 r. powstata pierwsza duza organizacja
miedzyrzadowa UNHCR®, ktéra wyraznie zajeta si¢ problemem uchodzcow i miata go
rozwigza¢ w interesie panstw uczestniczacych. Jako pierwszy Wysoki Komisarz

rozpoczal prace 1 stycznia 1951 r. holender Gerrit Jan van Heuven Goedhart z siedziba

w Genewie®®. ONZ starata si¢ rowniez, aby pozycja uchodzcow i prawo do azylu byty

80Zob. J. Nikitorowicz, Grupy etniczne w wielokulturowym $wiecie, Gdafskie Wydawnictwo
Psychologiczne, Sopot 2010, s. 370.

81Zob. M. Zygadlewicz, Niemiecka polityka socjalna, a kryzys migracyjny, CATALLAXY, Torun 2016,
s. 21.

8Z0b. O. Kirchheimer, Politische Justiz, Frankfurt 1985, s. 515.

8Z0b. D. Frey, Historische Grundlagen ...., op. cit., s. 23.

84Wysoki Komisarz Narodow Zjednoczonych ds. Uchodzcéw (United Nations Hight Commissioner for
Refugees — UNHCR).

8Zob. A.N. Makarov, Das internationale Fliichtlingsrecht ..., op. cit.
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obowigzkowe na mocy prawa mi¢dzynarodowego, cho¢ wysitki te nie zawsze konczyty
si¢ sukcesem. Pod wptywem nazistowskich przesladowan i eksterminacji milionéw
ludzi, Komisja praw cztowieka Narodéw Zjednoczonych przyjeta w 1948 roku
Powszechng Deklaracje Praw Cztowieka, ktora w artykule 14 stwierdza, ze kazdy ma
prawo do korzystania w innych krajach z azylu przed przesladowaniami®®. Formalnie
jednak niewigzaca w $wietle prawa migdzynarodowego, zawiera formute poszukiwania
1 korzystania z schronienia przed przesladowaniami, ale nie zawiera podmiotowego
prawa jednostek do azylu, jak jeszcze przewidywano w projekcie deklaracji®’. I nawet
jesli nie ma tu definicji grupy osob, do ktorej si¢ zwrdcono, to miano na mysli przede
wszystkim uchodzce z pobudek politycznych lub osobe przesladowana politycznie.
Ponadto Miedzynarodowy pakt o prawach obywatelskich i politycznych podpisany w
1966 roku, ktoéry wszedt w zycie dekade pozniej, roOwniez nie regulowatl Zzadnego
podmiotowego prawa do azylu®®. Wreszcie podczas specjalnej Konferencji ONZ, ktora
odbyta si¢ w Genewie w dniach 2-25 lipca 1951 prawnie zostal uregulowany status
uchodzcy. Na zakonczenie konferencji, 28 lipca 1951 r., zostala podpisana i
zatwierdzona do ratyfikacji Konwencja o statusie uchodzcow, zwana rowniez
Konwencja Genewska. W tym czasie powstata jedna z najwazniejszych podstaw prawa
azylowego na poziomie mi¢dzynarodowym. Zawiera okreslenia kto jest uchodzca,
reguluje prawa 1 obowigzki uchodzcoéw jak i zobowigzania panstw przyjmujacych.
Konwencja stata si¢ kluczowa podstawa prawng ochrony uchodzczej, ktora zostala
przyjeta glownie przez panstwa europejskie. Poczatkowo obowigzywata tylko w
Europie 1 tylko dla przypadkow, w ktorych powod ucieczki byt przed 1 stycznia 1951 r.
— praktycznie odnotowywat Owczesnych uchodzcow 2z bloku wschodniego,
przesladowanych z powodu pogladoéw politycznych lub przynaleznosci do jakiej$ grupy
spotecznej®. Wcigz jednak istniat warunek, ze przesladowania musiaty odbywaé sie
indywidualnie®® — co w wielu przypadkach byto bardzo trudne do udowodnienia,
poniewaz cz¢$¢ uciekajacych osob nie byla rejestrowana, np. osoby uciekajace przed
konfliktem zbrojnym lub z powodu klesk zywiotowych. Konwencja jako pierwsza w
sposob kompleksowy uregulowata przestanki uznania za uchodzce na poziomie prawa

migdzynarodowego, a takze pewne minimalne standardy ochrony 1 statusu prawnego

8Z0b. U. Hemmerling, Von der Schwierigkeit ..., op. cit.
87Zob. P. Tiedemann, Fliichtlingsrecht ..., op. cit., s. 7.
8Tamze.

8Zob. D. Frey, Historische Grundlagen ..., op. cit., s. 24.
%0Zob. J. Toth, Menedékjog ..., op. cit., s. 42.
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uchodzcow. Konwencja stanowita rowniez podstawe prawng dla dzialalno$ci
powstatego w 1950 r. UNHCR. Regulacja prawna umozliwita uchodzcom legalne
przemieszczanie si¢ pomigdzy krajami w celu poszukiwania schronienia. Wspomniany
wyzej artykut 14 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka® moze by¢ rozumiany jako
prekursor Konwencji Genewskiej o uchodzcach, ktora dzi§, wraz ze statutem UNHCR
z 1950 r. 1 Protokotem dodatkowym z 1967 r do Konwencji Genewskiej, nadal stanowi
podstawe pojecia uchodzcy w miedzynarodowym prawie traktatowym % . Ponadto
oprocz znanych wczesniej powodow ucieczki (poglady polityczne, rasa, przynaleznos¢
etniczna) powodem przesladowan lub ucieczki byta przynaleznos$¢ do okreslonej grupy

spoteczne;.

Istniat jednak problem, ktéry polegatl na tym, ze porozumienie poczatkowo
dotyczyto tylko Europy i powodow ucieczki, ktore, jak juz wspomniano, miaty miejsce
przed 1 stycznia 1951 r., wiec nie dotyczyto wszystkich uchodzcow®. Po tym, jak
wzrosto przekonanie, ze problem uchodzcéw wcigz pojawia si¢ 1 rozprzestrzenia poza
Europe, konwencja zostata rozszerzona w 1967 r. o dodatkowy protokét, dzieki czemu
ma uniwersalng wazno$¢®*. Po drugiej wojnie $wiatowej prawo do azylu byto stopniowo
wlaczane do konstytucji krajowych, cho¢ o rdéznej tresci i zakresie jako prawo
podstawowe, podobnie jak miato to miejsce w konstytucji niemieckiej (art. 16 a GG)*.

Najwazniejsze wydarzenia, ktére skutkowaty kolejno naptywem uchodzcéw do
Europy to wojna w bytej Jugostawii (1991 — 1995), ktora spowodowata exodus ponad 4
milionow ludzi, gtdéwnie z terenéw Bosni i1 Serbii, oraz liczne przesiedlenia wewnetrzne;
wojna w Kosowie (1999), ktéra zmusita milion Albanczykéw do ucieczki, oraz inwazja
Stanéw Zjednoczonych na Irak (2003), w nastgpstwie ktorej ponad 4,5 milionéw 0s6b
uciekto z tego kraju i wielu z nich (ok. 300 tysiecy) trafito do Europy jako uchodzcy®.
Roéwniez tzw. arabska wiosna, konsekwencjg ktorej jest od 2011 roku wojna domowa w

Syrii zmusita tamtejszych obywateli do opuszczenia kraju, a kolejne miliony uczynita

N powszechna Deklaracja Praw Czlowieka przyjeta i proklamowana rezolucja Zgromadzenia Ogolnego
ONZ 217 A (IIT) w dniu 10 grudnia 1948 r.

9270b. U. Hemmerling, Von der Schwierigkeit ..., op. cit.

9Zob. P. Tiedemann, Fliichtlingsrecht ..., op. cit., s. 8.

%7Z0b. J. Toth, Menedékjog ..., op. cit., s. 43.

%Zob. P. Tiedemann, Das konstitutionelle Asylrecht in Deutschland — Ein Nachruf. Zeitschrift fiir
Auslénderrecht und Auslanderpolitik 2009, nr 5-6, s. 161-167.

%Zob. M. Cesarz, Kryzys uchodzczy w Europie, [w:] Uchodzcy w Europie — uwarunkowania, istota,
nastepstwa, red. K.A. Wojtaszyk, J. Szymanska, Warszawa 2016, s. 109.
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ofiarami wewngtrznych przesiedlen. Ogdlna frustracja, brak lub niski poziom edukacji
dzieci i mtodziezy, trudne warunki humanitarne w obozach, w ktérych pobyt liczony jest
juz w latach, sktaniajg uchodzcow do poszukiwania alternatyw, takich jak migracja do
Europy, nawet jesli zwiazane bytoby to z ryzykiem®’. Narastajaca presja migracyjna ze
strony afrykanskich i bliskowschodnich cudzoziemcow zaczela wywiera¢ nacisk na

decyzje polityczne Unii Europejskiej, co nasilito p6zniejszy kryzys migracyjny.

W roku 2015 Minister Spraw Wewngtrznych Republiki Federalnej Niemiec
(Bundesminister des Innern) Thomas de Maiziere potwierdzit przyjecie do Niemiec ok
800 tysiecy imigrantdow, znacznie wyzsze jak zaktadano wczesdniej, czyli ok 450 tysigcy
0sOb 98 . W nastegpstwie, 25 sierpnia 2015 roku zawarto porozumienie mig¢dzy
kanclerzami Niemiec i Austrii, Angelg Merkel i Wernerem Faymannen o tymczasowym
wstrzymaniu obowigzujacej Konwencji dublinskiej, regulujacej obowiazek rozpatrzenia
wniosku przez pierwsze panstwo unijne i przyjeciu znacznej ilo$ci azylantow bez
koniecznos$ci przeprowadzenia procedur biurokratycznych, ktéore z jednej strony
motywowane byly pobudkami humanitarnymi, z innej za$ strony byto zamiarem
roztadowania potgznej fali imigrantow zmierzajacych z Wegier do Austrii. Zgodnie z
tymi ustaleniami Federalny Urzad ds. Migracji i Uchodzcow (Bundesamt fiir Migration
und Fliichtlinge —- BAMF), zapewnit o rezygnacji ustalen UE w zakresie azylu i imigracji.
Bytla to bezposrednia reakcja na wydarzenia, jakie miaty miejsce w Budapeszcie, gdzie
od dituzszego czasu ogromna ilo$¢ migrantdéw oczekiwata na mozliwos¢ wyjazdu z

dworca kolejowego Keleti®.

W konferencji prasowej, dnia 31 sierpnia 2015 roku kanclerz Angela Merkel,
wypowiedziatla pelne optymizmu stowa Wir schaffen das! (damy rade¢) kierowane do
imigrantow szukajacych schronienia. Przeslanie miato mie¢ charakter jednorazowej
akcji spowodowanej wyjatkowa sytuacja i przestankami humanitarnymi. Zostata jednak
odebrana jako zaproszenie, co skutkowato masowym naptywem uchodzcow. Kanclerz
Merkel wyrazita w ten sposéb otwartos¢ niemieckiej polityki wobec uchodzcow. Co
prawda otwierajac granice zdobyta serca imigrantdéw, jednak dla obywateli Niemiec byta

to decyzja na tyle kontrowersyjna, naruszajaca zalozenia systemu dublinskiego, ze

%Zob. M. Duszczyk, Kryzys migracyjny czy kryzys Unii Europejskiej?, Biuletyn Instytutu Zachodniego,
Seria Specjalna — uchodzcy w Europie 2015, nr 205, s. 2.

%Im Auge des Orkans, Zeit Online, 2015.

%9Zob. M. Zygadlewicz, Niemiecka polityka socjalna, op. cit., s. 22.
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skutkowala wieloma protestami na terenie calego kraju. Wtadze federalne zaczely
wprowadza¢ pewne obostrzenia na granicach, o czym poinformowat minister de
Maiziere 13 wrzesnia 2015 roku. Na granicy niemiecko-austriackiej przywrocono
kontrolg, a przekraczajagcym granice imigrantom nakazano zapoznaé si¢
z obowigzujacymi zasadami praw i obowigzkéw na terytorium Niemiec. Sytuacje
starali si¢ rOwniez wykorzysta¢ obywatele panstw batkanskich, ktorzy migrowali w celu
uzyskania statusu uchodzcy, dlatego Niemcy oficjalnie uznaty Serbie, Macedonig,
Bosni¢ 1 Hercegowing, Albani¢, Kosowo i1 Czarnogoére za panstwa bezpieczne 100.
W obliczu ogromnego naptywu imigrantéw juz 20 pazdziernika 2015 roku
w Bundestagu uchwalono ustawe o przyspieszeniu procedur azylowych
(Asylverfahrenbeschleunigungsgesetz), zawierajaca najwazniejsze regulacje prawne

dostepu do azylu.

1. 3. Podstawy prawne regulacji statusu uchodzcow

Najwazniejszymi podstawami prawnymi regulujacymi status uchodzcoéw, ich
prawa i obowigzki, jak i prawa i obowigzki strony przyjmujacej jest Konwencja
Genewska o statusie uchodzcow z 28 lipca 1951 roku. Konwencja okresla kategorie
0sob, ktore nalezy uznaé za uchodZzcéw, jakie konkretnie sg ich prawa oraz wyznacza
jakie zobowigzania majg panstwa cztonkowskie przyjmujace takie osoby. Konwencja
genewska jest najwazniejszym porozumieniem mi¢dzynarodowym w sprawie ochrony
uchodzcow 1 okresla, kto jest uchodzca, jaka ochrong prawna, pomoc i prawa socjalne
powinni otrzyma¢ uchodzcy od panstw-sygnatariuszy. Konwencja Genewska zostata
przyjeta w dniu 28 lipca 1951 r. 1 weszla w zycie w dniu 22 kwietnia 1954 r. Ma ona na
celu rozszerzenie ochrony uchodzcow i1 podsumowanie wczesniejszych umoéw
mig¢dzynarodowych. Definiuje ona pojgcie ,,uchodzcy”, w tym klauzule wylaczenia i
ustania. Jej kompetencje byly jednak od samego poczatku ograniczone. Wstepnie
nalezalo rejestrowac jedynie przemieszczanie uchodzcoéw w wyniku wydarzen sprzed
dnia 1 stycznia 1951 r., ktore rozciggaty si¢ na obszar europejski. Panstwa-Strony
chciaty zapewni¢, aby zobowigzania mogly wynikac¢ jedynie z wydarzen, ktore juz miaty

miejsce lub byly znane. Z czasem jednak, w zwigzku ze wzrostem liczby nowych

100 Tamze.
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kategorii uchodzcow, stato si¢ jasne, ze zakres zastosowania Konwencji o uchodzcach
jest zbyt waski i wymaga rozszerzenia. Ograniczenia dotyczace stosowania Konwencji
zostaly zniesione wraz z chwilg przyjecia Protokotu Nowojorskiego dnia 31 stycznia
1967 roku, ktoéry wlaczono do Konwencji. Wigkszos¢ panstw-stron zgodzita si¢ na to,
aby wprowadzajac Protokél usunaé obecne ograniczenia zakresu stosowania -
z wyjatkiem kilku panstw, ktore miaty zastrzezenia w momencie zawierania protokotu.
Obejmuje to rowniez Turcj¢ 1 Wegry. Ratyfikujac protokol, panstwa te ztozyly specjalng
deklaracj¢ na mocy Konwencji o uchodzcach, zgodnie z ktora chcialy uznawaé
uchodzcow europejskich wytacznie za uchodzcéw konwencyjnych®. Protokét, ktéry
wszedl w zycie dnia 4 pazdziernika 1967 r, dotyczacy statusu uchodzcow jest jedynym
dotychczasowym rozszerzeniem Konwencji. W sumie 148 krajow ratyfikowato
Konwencj¢ i/lub Protokoét, a wérdd panstw, ktore nie ratyfikowaty ani Konwencji ani
Protokotu sg Libia i Syria. Ograniczenia geograficzne miaty na celu zaweza¢ Protokot
Nowojorski, ktory sprawit, ze Konwencja genewska zostata spopularyzowana, co miato
wplyw na poluzowanie ograniczen geograficznych 1 okresowych. Zdarzenia
geograficzne ograniczaly si¢ wylacznie do terytorium europejskiego, natomiast
ograniczenia okresowe dotyczyly osob, ktore opuscity swoj kraj i staty si¢ uchodzcami
przed rokiem 1951 roku. Warto zauwazy¢, ze wprowadzenie w zycie przepisow i
skonkretyzowanie statusu prawnego uchodzcéw przyczynito si¢ do zwigkszenia skali

migracji, a zjednoczona Europa musiata zmierzy¢ si¢ z jej problemami.

W zakresie dotyczacej regulacji praw cztowieka, w tym dotyczacej kwestii
uchodzcow wciagz pozostaje Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych

wolnosci z 1950 roku 102

. Konwencja ta, nie skupia si¢ jednak na zagadnieniach
uchodzcow. Przytoczyé warto jednak art. 4 Protokotu czwartego do Konwencji 1%
(ogloszenie miato miejsce 16 wrzesnia 1963 roku), ktory zawiera niewielki przepis, iz
»zbiorowe wydalanie cudzoziemcéw jest zabronione”. Droga, jaka obrala UE w
dziedzinie praw czlowieka, jest dobrze udokumentowana i1 nalezy tu przypomnie¢

jedynie jej gltéwne etapy. Caly zbior praw cztowieka byl wielokrotnie aktualizowany

101 Zob. C. Hemler, Fortress Europe? Push-Backs am Mafstab der Genfer Fliichtlingskonvention [w:]
Asylrecht und Asylpolitik in der Europdischen Union, red. M. Anderheiden, H. Brzozka, U. Hufeld,
S. Kriste, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 2018, s. 106.

192 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, Dz. U. Nr 61 z 10.07.1993.

198 Protokét czwarty do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci gwarantujgcy
niektore prawa i wolnosci, inne niz juz zawarte w Konwencji i Protokole nr 1 do Konwencji, Dz. U.
Nr 36 z 04.04.1995.
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przez Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci; Traktat z Maastricht uznal je za ogdlne
zasady prawa wspolnotowego 1 zawieral wyrazne odniesienie do Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka, a prawa czlowieka zostaly zapisane w Karcie Praw

Czlowiekal®

. Karta zaczeta obowigzywac, z pewnymi zmianami, dopiero po reformie
wprowadzonej Traktatem Lizbonskim, ktory utrwalil odniesienie do EKPC w art. 6 ust.
3 Traktatu Unii Europejskiej, stwierdzajac, ze jej prawa podstawowe stanowig ogdlne

zasady prawa Unii‘®.

Panstwa czlonkowskie owczesnej Wspdlnoty Europejskiej (WE) zaczely
ujednolica¢ przepisy wewnetrzne dotyczace azylu 1 migracji. O ile Uklad Schengen
(ktory zostat przyjety w 1985 roku) wraz z Konwencja Wykonawcza (z roku 1990)
rozpoczely regulacje swobody wewnatrz Wspolnoty oraz ochrony granic zewngtrznych,
o tyle Konwencja Dublinska (z roku 1990) miata zasadnicze znaczenie z punktu
widzenia polityki uchodzczej. Pézniej Konwencja Dublinska zastgpita postanowienia

rozdziatu 7 11 Konwencji Wykonawczej do Uktadu z Schengen (19.06.1990 r.).

Kolejnym waznym etapem systematyzujacym zasady postepowania w stosunku
do uchodzcow bylo wydanie w roku 2003 rozporzadzenia Dublin II (rozporzadzenie
Rady Europy (WE) nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003). Rozporzadzenie to regulowato
kryteria 1 mechanizmy okre§lania panstwa czlonkowskiego wlasciwego dla
rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego w jednym z panstw cztonkowskich przez
obywatela panstwa trzeciego. Nakazywato ono, iz panstwa cztonkowskie wtasciwe dla
rozpoznania wniosku o azyl i zapobiegania naduzyciom w procedurach azylowych
musza rozpatrzy¢ wniosek w jak najkrotszym czasie. Dlatego wprowadzono réwniez
obiektywne 1 hierarchiczne kryteria. Pierwotna wersja Konwencji Dublinskiej
wskazywala, ktore panstwo miato obowigzek rozpatrywac¢ wniosek o nadanie statusu
prawnego uchodzcy i1 nakazywata tylko temu panstwu o decydowaniu przyznania
statusu 1 rozpatrywania wniosku. Celem systemu dublinskiego jest przede wszystkim
swoboda przemieszczania si¢ wewnatrz Wspolnoty poprzez zniesienie kontroli na
granicach oraz wskazywanie na koncepcj¢ panstwa, ktére umozliwito wjazd osobie

poszukujacej ochrony na swoje terytorium. Kolejnym celem konwencji byto

104 Zob. F. Cherubini, Asylum law ...., op. cit., s. 177.
105 Zob. U. Villani, I'diritti fondamentali tra Carta di Nizza, Convenzione europea dei diritti dell vomo
e progetto di Constituzione europea, Roma 2004, s. 73 i n.
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zapobieganie rownoczesnemu sktadaniu wnioskéw o azyl w wielu panstwach
cztonkowskich réwnocze$nie poprzez definiowanie kryteriow niezbednych do ustalenia
panstwa odpowiedzialnego za rozpatrywanie takiego wniosku i zobowigzaniu go do
zakonczenia postgpowania w sprawie rozpatrzenia poszczegélnego wniosku. Panstwo,
na ktérego ziemi znajdowal si¢ czionek rodziny uchodzcy lub azylanta, ktéremu
przyznano pozwolenie na pobyt lub wize, badz obywatel, ktory nielegalnie przekroczyt
granic¢ kraju, bez znaczenia czy to drogg ladowa, morska czy powietrzng jednak w
ostatecznosci pierwsze panstwo, w ktorym ztozono wniosek, to wiasnie to panstwo
miato by¢ odpowiedzialne za przyznanie ochrony i rozpatrzenie wniosku. Powyzsze
kryteria stosowano w kolejnosci, majac na wzgledzie sytuacje w czasie zlozenia
pierwszego wniosku o udzielenie azylu w panstwie cztonkowskim. Znaczacg zasada
byla zasada jednosci rodziny. Jezeli wnioskodawca byt nieletnim pozbawiony opieki
ubiegajacym si¢ o azyl, panstwem czlonkowskich odpowiedzialnym za rozpatrywanie
wniosku musiato by¢ panstwo, na terytorium ktérego cztonek jego rodziny przebywat

zgodnie z prawem, a warunkiem koniecznym byto dobro i interes nieletniego.

Tym samym rozporzadzenie Dublin II zastapilo Konwencje¢ Dublinska z roku
1990 r., ktéora ustanowila kryteria odnoszace si¢ dla krajow wiasciwych do
rozporzadzenia wnioskdw o azyl i zostalo zastosowane we wszystkich panstwach
cztonkowskich, jak rowniez w Norwegii, Islandii, Szwajcarii 1 Lichtenstein. Warto
nadmienic¢, iz rozporzadzenia Dublin 1 Dublin II to z natury nieobowigzkowe normy, co
powoduje dos$¢ ograniczong harmonizacje przepisow panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Kolejnym krokiem Wspolnoty Europejskiej bylo zreformowanie
dziatajacego wowczas rozporzadzenia Dublin II 1 zapewnienie wnioskodawcom jeszcze
lepszej ochrony do czasu okreslenia ich statusu. Nowe rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego 1 Rady UE nr 604/2013, ktore okre$la si¢ mianem Dublin III dostarcza
nowe narzedzia do wczesnego wykrywania probleméw w krajowych systemach
azylowych i systemach przyjmowania oraz do usuwania ich przyczyn, zanim dojdzie do
sytuacji kryzysowe;j. Jak wspomniano powyzej waznymi zasadami i kryteriami ustalania
odpowiedzialnos$ci sg wzgledy rodzinne, niedawne posiadanie wizy lub zezwolenia na
pobyt w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej oraz fakt czy osoba wnioskujaca o
azyl przekroczyla granice legalnie czy nielegalnie. Rozporzadzenie zapewnia
dodatkowe gwarancj¢ ochronne dla wnioskodawcow, czyli m. in. prawo do informacji

czy zwigkszong ochrong dzieci, cztonkow rodziny czy krewnych osoby zainteresowane;.
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Ponadto rozporzadzenie przewiduje prawo do odwotlania si¢ od decyzji o przekazaniu

do innego kraju, w tym mozliwo$¢ zawieszenia przekazania. Rozporzadzenie Dublin III
zwicksza efektywnos$¢ systemu dzigki ustanowieniu mechanizmu wczesnego
ostrzegania, gotowos$ci 1 zarzadzania kryzysami azylowymi, ktéry ma na celu
rozwigzywanie problemow w krajach systemowych azylowych lub wspomaganie

panstw Unii europejskiej w obliczu duzej liczby osob ubiegajacych si¢ o ochrone

106 IlO?

miedzynarodowg na ich terytorium—". Rozporzadzenie Dublin III*"" weszlo w zycie 1
stycznia 2014 roku i zastepuje uchylone rozporzadzenie Rady (WE) nr 343/2003. Nowy
system wprowadzony wraz z projektem Dublin III wprowadza istotne zmiany w
stosunku do poprzednich zasad, w szczegolnosci w §wietle spraw sagdowych, ktore staly
si¢ ich przyczyna oraz zwalnia panstwo, w ktorym ztozono pierwszy wniosek z
obowigzku jego rozpatrzenia. Dublin II ustanowil domniemanie dotyczace
bezpieczenstwa panstwa czlonkowskiego przeznaczenia, ktore to bezpieczenstwo,
zgodnie z Konwencja o uchodzcach i orzecznictwem dotyczacym EKPC, powinno by¢
oceniane w sposob niezalezny i indywidualny 1% . To znaczy, ze przekazujac
wnioskodawce panstwu czlonkowskiemu odpowiedzialnemu wedlug wyznaczonych
kryteriow, panstwo to nie musialo sprawdzaé, czy nie narusza zasady
niedopuszczalno$ci  wydalenia  (non-refoulement). Odzwierciedla to  sposob
sformutowania rozporzadzenia Dublin III, w szczeg6lnosci klauzula suwerennosci.
Zgodnie z nowym art. 3, w przypadku gdy niemozliwe jest przekazanie wnioskodawcy
do panstwa cztonkowskiego wskazanego w pierwszej kolejnosci jako odpowiedzialne,
poniewaz istniejg uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze w tym panstwie cztonkowskim
istnieje procedura azylowa i warunki przyjmowania wnioskodawcow, co powoduje
ryzyko nieludzkiego lub ponizajgcego traktowania w rozumieniu art. 4 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej, a ustalajace panstwo cztonkowskie nadal bada
kryteria okreslone w rozdziale III, aby ustali¢, czy inne panstwo cztonkowskie moze

zosta¢ wskazane jako odpowiedzialne. Dalej zagadnienia o tej tematyce poruszone

zostaly w Protokole siddmym do Konwencji z dnia 22 listopada 1984 roku. Odniesienie

106 Zob. EUR-LEX, Unijna polityka azylowa: kraj UE odpowiedzialny za rozpatrywanie wnioskéw
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM%3A23010503 1 [dostep
26.02.2021].

17 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 604/2013 w sprawie ustanowienia
kryteriow i mechanizmow ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie
wniosku i udzielenie ochrony migdzynarodowej ztozonego w jednym z panstw czlonkowskich przez
obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (Dz. Urz. z dnia 26 czerwca 2013 r., L 180/31).

108 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 244,
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do art. 1 zakazuje wydalenia legalnie przebywajacych w danym panstwie cudzoziemcow.
Wyjatkiem s3 wydalenia nawigzujace do ustawy, jednak istnieje mozliwo$¢
przedstawienia powodow 1 ztozenie odwotania do wlasciwego organu. Kolejny zapis
tego protokolu przewiduje mozliwos¢ wydalenia bez zachowania procedury, majac
jednak na wzgledzie porzadek publiczny lub bezpieczenstwo panstwa. Zapisy
protokotow maja bardzo podobny charakter do Konwencji genewskiej. Doda¢ warto
rowniez, ze Traktat Amsterdamski z 1997 roku i zawarte w nim zapisy wprowadzity
zapisy dotyczace prawne zobowigzania instytucji unijnych do przygotowania wigzacych
regulacji. Po wprowadzeniu w zycie Traktatu zmienito si¢ podejscie do problemu
uchodzstwa i polityki azylowej. Nastgpstwem regulacji Amsterdamskiej byt szczyt w
Tampere w roku 1999, na ktéorym wspdlnotowa polityka uchodzcza byta tematem

przewodnim 1%°

. Zalozono rowniez przyjecie wspolnych standardéow dotyczacych
stworzenia jednolitej procedury i przyjecia jednolitego statusu dla osob, ktore juz
uzyskaty azyl. Odrzucono woéwcezas propozycje niemiecka o  wspolnej

odpowiedzialnosci finansowej wszystkich panstw cztonkowskich.

Poniewaz w dorobku prawnym Unii Europejskiej regulacje azylowe
1 migracyjne odgrywaja znaczna rolg, tak tez juz od poczatku istnienia Unii tj. listopada
1993 r., kwestie miescity si¢ w trzecim filarze, dotyczacym wspolpracy w zakresie
wymiaru sprawiedliwo$ci 1 spraw wewnetrznych. Na mocy wspomnianego Traktatu
Amsterdamskiego z 1997 roku, przetransferowano je do pierwszego filara. Po likwidacji
trojfilarowej konstrukcji UE wraz z wejsciem w zycie Traktatu Lizbonskiego w grudniu
2009 r. omawiane zagadnienia znalazly si¢ w tytule V cze$ci trzeciej Traktatu o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), obejmujacym Przestrzen Wolnosci,
Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (PWBIS; art. 67-80 TFUE), w szczegdlno$ci zas w
jego rozdziale drugim, zatytulowanym Polityki dotyczace kontroli granicznej, azylu 1
imigrac;ji®®.

Juz w roku 1999 Unia Europejska zobowigzata si¢ do utworzenia Wspdlnego
Europejskiego Systemu Azylowego (WESA), w sktad ktérego wchodza kluczowe akty

prawne dot. celéw kontrolowania migracji masowych. Sg nimi:

109 Zob. M. Polakowski, D. Szalewa, Kryzys uchodzczy — czy jestesmy gotowi? Warszawskie Debaty o
Polityce Spotecznej 2018, Nr 19, s. 10.

110 Zob. M. A. Kosman, Kryzys imigracyjny w UE w latach 2015-2017. Aspekty prawne i polityczne.
Rocznik integracji Europejskiej, 2017, Nr 11, s. 281.
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— wspomniane i szeroko oméwione wczesniej rozporzadzenie Dublin,

— Dyrektywa w sprawie kwalifikowania (2011/95) z 13 grudnia 2011, ktéra
stawia sobie za cel okreslenie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli
panstw trzecich lub bezpanstwowcéw do ochrony migdzynarodowe;.
Reguluje procedury zwigzane z oceng wnioskow azylowych, warunki
umozliwiajgce ubieganie si¢ o status uchodzcy lub ochrong uzupetiajaca,
prawa przystugujace osobom objetym ochrong (tj. dostep do edukacji,
zatrudnienia czy opieki socjalnej i zdrowotnej)!.

— Dyrektywa w sprawie procedur azylowych (2013/32) z 26 czerwca 2013 jest
jednym z pakietu aktow przyjetych w tym samym dniu i reguluje procedury
przyznawania i cofania ochrony migdzynarodowej. Dyrektywa odwotuje sig¢
nie tylko do dyrektywy wczesniejszej z roku 2011, ale takze do Konwencji
Genewskiej 1 Protokotu Nowojorskiego. Wyznacza ona szczegdty zwiazane
z procedurg azylowa i dotyczy kwestii przesluchania wnioskodawcy,
pomocy prawnej, dopuszczalnosci 1 wycofywania wnioskéw jak i
postepowania odwotawczego!*2,

— Dyrektywa w sprawie warunkow przyjmowania (2013/33) z 26 czerwca
2013 r., okresla warunki pobytu wnioskodawcdéw w danym panstwie unijnym
w oczekiwaniu na rozpatrzenie wniosku o ochrone mi¢dzynarodowa i
przewiduje pewne standardy w kwestii wyzywienia, zakwaterowania,
zatrudnienia czy $§wiadczen materialnych. Przyznaje ona wnioskodawcom
réwniez prawo do swobodnego przemieszczania si¢ w danym panstwie lub
na wyznaczonym przez wladze obszarze (art. 7) oraz dopuszcza mozliwo$¢
zatrzymania wnioskodawcy, na podstawie sytuacji pozwalajacych na taki
$rodek!?®3,

— Rozporzadzenie w sprawie Eurodac (2013/603) z 26 czerwca 2013 1. odnosi

si¢ do unijnej bazy danych zawierajacej odciski palcow os6b wnioskujacych

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie norm dotyczqcych kwalifikowania obywateli
panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentow ochrony miedzynarodowej jednolitego
statusu uchodzcow lub kwalifikujgcych si¢ do otrzymania ochrony uzupetniajqcej oraz zakresu
udzielanej ochrony (Dz. Urz. UE z 20 grudnia 2011 r., L 337/9).

Y2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wspélnych procedur udzielania i cofania
ochrony migdzynarodowej (Dz. Urz. UE z 26 czerwca 2013 r., L 180/61).

113 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustanowienia norm dotyczgcych
przyjmowania wnioskodawcow ubiegajgcych si¢ o ochrone miedzynarodowg (Dz. Urz. UE z 26
czerwca 2013 r., L 180/97).
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o azyl. Umozliwito ono korzystanie Europolowi z pomocy stuzb publicznych
tj. policji panstw cztonkowskich. Eurodac posiada réwniez kompetencje
utatwiajgce identyfikacje osob przybywajacych z tak odlegtych kontynentow
jak Afryki czy Azji, ktorzy nie posiadajg dokumentdw tozsamosci. Precyzuje
kwestie dotyczace pobierania odciskow palcoéw, przechowywania i dostepu

do danych?4,

Ponadto jeszcze w roku 2005 powotano Europejska Agencje Strazy Granicznej
1 Przybrzeznej (Frontieres extérieures — Frontex), do zadan ktorej nalezala kontrola
zewngtrznych granic UE. Trzy lata pézniej w roku 2008 zatwierdzono Europejski Pakt
o Imigracji 1 Azylu. Jego najwazniejszymi celami byla organizacja legalnej imigracji
(gtownie biorgc od uwage potrzeby i1 warunki przyjmowania okreslane przez kazde
panstwo cztonkowskie UE i regulacj¢ integracji), zwalczanie nielegalnej imigracji,
zwlaszcza zagwarantowanie powrotow cudzoziemcow do panstw pochodzenia, ktorzy
nielegalnie przebywaja w danym kraju, uskutecznienie kontroli granicznych, stworzenie
Europy bezpiecznej jako miejsca dla osdb potrzebujacych pomocy humanitarnej 1
prawnej, jak i podstawe stworzenia globalnego partnerstwa z panstwami pochodzenia i
tranzytu opartego na synergii mi¢dzy migracja, a rozwojem.

W Republice Federalnej Niemiec to Ustawa Zasadnicza jest podstawowym
prawem regulujacym prawo azylu i opiera si¢ na Konwencji genewskiej z roku 1951.
Ustawa zasadnicza interpretuje ochrong osob starajacych si¢ o azyl 1 zapewnienie tym
osobom ochrony prawnej. Art. 16a niemieckiej Ustawy zasadniczej dotyczy o0sob
przesladowanych ze wzgledow politycznych i1 korzystajacych z prawa azylu. Na przepis
art. 16a GG nie moze powoltywac si¢ osoba, ktora przebywa w jednym z panstw
cztonkowskich Wspdlnot Europejskich lub innego panstwa trzeciego, w ktorym
zapewnione jest stosowanie Konwencji dotyczacej statusu prawnego uchodzcow i

Konwencji o ochronie Praw Czlowieka i podstawowych wolnosci'?®.

114 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustanowienia systemu Eurodac do
porownania odciskow palcow w celu stosowania rozporzgdzenia (UE) nr 604/2013 w sprawie
ustanowienia kryteriow i mechanizmow ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej ztozonego w jednym z panstw
cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca oraz w sprawie wystgpowania
o porownanie z danymi Eurodac przez organy Scigania panstw cztonkowskich i Europol na potrzeby
ochrony porzgdku publicznego, oraz zmieniajqce rozporzgdzenie (UE) nr 1077/2011 ustanawiajqgce
Europejskq Agencje ds. Zarzgdzania Operacyjnego Wielkoskalowymi Systemami Informatycznymi w
Przestrzeni, Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (Dz. Urz. UE z 26 czerwca 2013 r., L
180/1).

115 Grundgesetz Art. 16 a — Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r.
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Zabezpieczenia osOb przed deportacja i zapewnienie ochrony sg cze$cia
procedury azylowej 1 sg weryfikowane przez Federalny Urzad do spraw Migracji i
Uchodzcow (Bundesamt flir Migration und Fliichtlinge — BAMF). W 2015 roku prawo
do azylu musiato zosta¢ zmienione w pewnych kwestiach i czesciowo ograniczone. W
konsekwencji kryzysu uchodzczego zazadano przeksztatcenia podstawowego prawa do
azylu w gwarancj¢, by zapewni¢ panstwu prawng mozliwo$¢ nadania gornej granicy.
Angela Merkel okreslita prawo do azylu jako fundamentalne i niepodlegajace
liczebnemu ograniczeniu. Art. 16a Ustawy Zasadniczej przyjat obecny ksztalt po
wprowadzonej w 1993 roku poprawce ograniczajacej — dotychczas nieograniczong
(schrankenlos) gwarancje prawa azylowego, a poprawka wykluczyta miedzy innymi
mozliwo$¢ ubiegania si¢ o azyl przez osoby przyjezdzajace z pozostaltych panstw
cztonkowskich Wspoélnot Europejskich oraz z panstw umieszczonych na liscie ,,panstw
bezpiecznych” (sichere Herkunftsstaaten), co do ktérych istnialty watpliwosci

wystepowania w nich przesladowan politycznych 1 .

Status uchodzcy reguluje
niemiecka ustawa o pobycie (Aufenthaltsgesetz). Niestety w regulacjach prawnych tj.
ustawie o pobycie czy prawa azylowego (Asylgesetz) nie zdefiniowane zostato samo
pojecie azylu, a tre$¢ i ograniczenia wynikaja glownie z orzeczenia Federalnego

Trybunalu Konstytucyjnego dot. art. 16a GG.

1. 4. Podsumowanie

Przeprowadzona w powyzszym rozdziale analiza sktania do wielu przemyslen i
wnioskow. Przede wszystkim pokazuje, jak r6znorodne sg definicje migranta i uchodzcy,
wyodrebnia kategorie uchodzcow, a takze w przejrzysty sposdb uwidacznia rdéznice w
migracji dobrowolnej i przymusowej. Okazuje si¢, ze pojgcie migracji w prawie
mig¢dzynarodowym znacznie ewoluowano, co wynikalo z konieczno$ci wprowadzania
pewnych zmian prawnych. Kwestia przyznawania ochrony nie lezy jedynie po stronie
polityki danego panstwa, a wynika bezposrednio z ratyfikowania przepisow
mig¢dzynarodowych. Tym samym ograniczone terytorialnie panstwa narodowe maja

suwerenno$¢ tego, kto znajduje si¢ po stronie wewngtrznej i zewngtrznej danego

116 Zob. T. Morozowski, Zmiany legislacyjne w Niemczech w obliczu kryzysu uchod?czego, Biuletyn
Instytutu Zachodniego, Seria Specjalna — Uchodzcy w Europie 2015, nr 192, s. 2.
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terytorializmu. Wszystkie kraje, ktore przystapity do przestrzegania umow
mig¢dzynarodowych w tym réwniez Polska i Republika Federalna Niemiec zobowigzane
sg do przestrzegania ich w pelni. Przystgpienie tych i innych krajow do Konwencji
Genewskiej 1 Protokotu Nowojorskiego jest jednoznaczne z przyjeciem na siebie
zobowigzania udzielania ochrony cudzoziemcom w swoim kraju zgodnie z zasadami,
ktore reguluja. Szczegodtowa analiza utwierdza w przekonaniu, ze Konwencja Genewska
jako jedyny akt prawny tak kompleksowo definiuje uchodzce, i ktéry stanowi podstawe
do wszystkich postepowan w tym zakresie. Podejmowane dziatania przez organizacje
migdzynarodowe pomogly utworzy¢ jedng i uniwersalng definicje uchodzcy oraz
minimalne standardy ochrony oséb wigzace panstwa wspolnotowe. Oznacza to, ze
kazda osoba spelniajaca kryteria zawarte w Konwencji powinna otrzymac status
uchodzcy, niezaleznie czy istnieja w tym kraju dostateczne $rodki m.in. finansowe.
Poniewaz w dzisiejszych czasach przymusowa migracja jest do$¢ czesto spotykanym
zjawiskiem, w duzej mierze ze wzgledu na konflikty zbrojne np. w Syrii czy Iraku,
zastanowi¢ si¢ nalezy, czy do$wiadczenia z realizacjg tych standardow w warunkach
duzej fali uchodzcow nie wymagaja ponownego przemyslenia. Z tej perspektywy
nalezalo rowniez podda¢ analizie rozwdj statusu uchodzstwa i wyciagnaé wnioski z
przyczyn. Dzigki dziatalnosci wielu organizacji miedzynarodowych utworzono
decydujace regulacje dot. ochrony uchodzcéw. Nalezy do nich m.in. zasada non-
refoulement, czy zobowigzanie panstw cztonkowskich Unii Europejskiej do
wprowadzenia instytucji subsydiarnej. Ponadto analiza wykazata, ze na podstawie
statutu UNHCR ochrong objeto wszystkich uchodzcéw, niezaleznie od ograniczen
czasowych czy geograficznych zawartych w Konwencji Genewskiej. Czgsto umowy
migdzynarodowe nakazuja konsultacji z Wysokim Komisarzem Narodow
Zjednoczonych ds. uchodzcéw, jednak nie wydaja mu polecen kontrolnych dot.
regionalnych instrumentoéw ochrony. W literaturze czgsto spotka¢ mozna konfrontacje
autorow na temat dziatalnos$ci instytucji migdzynarodowych stanowigcych brak
mechanizmoéw kontrolnych, jak w przypadku Konwencji OJA, ktora reguluje pewne
problemy uchodZzcéw na terenie Afryki, gdzie funkcje kontrolne powierzono
Sekretarzowi Generalnemu OJA, na ktorego zadanie przedktadane sg informacje dot.

uchodzcoéw oraz wprowadzania rozwigzan prawnych w tym zakresie.

Dos$wiadczenia zgromadzone na podstawie fal migracji powrotnych po II wojnie

swiatowej wymusily potrzeby zmian w Republice Federalnej Niemiec. W plaszczyznie
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normatywnej niemieckie regulacje dot. kwestii uchodzstwa gléwnie zawarte w Ustawie
Zasadniczej 1 Ustawie  azylowej s3  zgodne ze  zobowigzaniami
prawnomiedzynarodowymi, cho¢ nalezy podkresli¢, ze nie byly one wystarczajace, aby
uzyska¢ efekt w postaci rozwigzania problemu uchodzstwa, czy poradzi¢ sobie

z kryzysem migracyjnym, ktory miat miejsce w RFN po 2015 roku.
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Rozdzial 2. Standardy mi¢edzynarodowe dotyczace statusu uchodzcow

2.1. Konwencja Genewska z 1951 r. zmieniona Protokolem

Nowojorskim z 1967 r.

Najwazniejszg prawnomi¢dzynarodowg podstawa ochrony uchodzcow jest
Konwencja Genewska dot. statusu uchodzcéw z 28 lipca 1951 r., uzupelniona
Protokotem Nowojorskim z 31 stycznia 1967 roku. Konwencja istotnie zmienita poglad
na termin uchodzstwa oraz jego praktyczne strony. W oryginalnym rozumieniu
Konwencja dotyczyta osob, ktore zmuszone byty opusci¢ swoj kraj przed rokiem 1951
r. Jednak sytuacja po 1956 roku, kiedy zaobserwowano migracj¢ z Wegier na ogromna
skale, przyczynita si¢ do zniesienia tego obostrzenia. W zatozeniu Konwencja
regulowala zatem sytuacje ruchu ludno$ci ex post i w tym sensie jest relatywnie
sztywnym instrumentem, ktory w pewnych sytuacjach nie jest adekwatny — dotyczy to
zardwno dynamiki zjawisk uchodzczych jak i ich skali, dlatego coraz czgsciej uzywa sie
instrumentéw prawnych, ktére pozwalaja na bardziej elastyczne podejscie stosunku do
0s6b poszukujacych ochrony migdzynarodowej jak rowniez na wypetnienie obszaréw
niedoregulowanych w Konwencji *’. Naleza do nich pobyt tolerowany i ochrona
czasowa: pierwszy instrument odnosi si¢ do sytuacji, w ktdrej osobom poszukujacym
ochrony odmowiono nadania statusu uchodzcy, a ktérych ze wzgledow humanitarnych
nie mozna wydali¢, co skutkuje specyficznym zawieszeniem sytuacji tej osoby — nie
moze ona rowniez otrzymywac odpowiedniej pomocy; drugi instrument ma z kolei
zastosowanie w przypadku przemieszczania si¢ duzych zbiorowosci, poniewaz
procedura rozpatrywania wniosku o status uchodZcy ma charakter indywidualny, a wiele
panstw ma ograniczong wydajnos¢ administracyjng, wprowadzono instrument ochrony
czasowej, ktory pozwala obejmowac cate grupy ochrong, przy czym sa one nig objete
do momentu kiedy ustaje zagrozenie!!®, Dziatanie Konwencji zostato doprecyzowane
tzw. Protokotem Nowojorskim z 1967 roku, ktory nalozyt na panstwa-sygnatariuszy
obowigzki informowania UNHCR oraz Sekretarza Generalnego ONZ o sytuacji
uchodzcoéw 1 aktach prawnych ich dotyczacych, a ponadto wskazuje, ze organem
wladnym do jego interpretowania i regulowania sporow wynikajacych z jego stosowania

jest Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedliwosci®®.

117 Zob. M. Polakowski, D. Szalewa, Kryzys uchod?czy — czy jestesmy gotowi?, op.cit., s. 8.
118 Tamze.
119 Tamze.
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2.1.1. Definicja uchodzcy

Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw sporzadzona w Genewie jest
najwazniejszym aktem prawnym, definiujacym pojecie uchodzcy, jego prawa i
obowiazki panstw przyjmujacych. Artykut 1A Konwencji bardzo precyzyjnie okresla
znaczenie uchodzcy, w ktorym kazdy zapis jest zapisem bardzo znaczacym, jednak
niekiedy skomplikowany pod wzgledem jasnego zinterpretowania. W rozumieniu
niniejszej Konwencji termin ,,uchodzca” stosuje si¢ do osoby, ktora byta uwazana za
uchodzce stosownie do Porozumien z dnia 12 maja 1926 r. 1 dnia 30 czerwca 1928 r. lub
stosownie do Konwencji z dnia 28 pazdziernika 1933 r. i dnia 10 lutego 1938 r.,
Protokotu z dnia 14 wrzes$nia 1939 r. lub tez Konstytucji Migdzynarodowej Organizacji

do spraw Uchodzcow.

Decyzje o nieuznawaniu za uchodzce podjete przez Migdzynarodowa
Organizacj¢ do spraw uchodzcow w okresie jej dziatalnosci nie stanowig przeszkody do
przyznania statusu uchodzcy osobie, ktora w rezultacie zdarzen, jakie nastgpity przed
dniem 1 stycznia 1951 r., oraz na skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem z
powodu swojej rasy, religii, narodowos$ci, przynaleznosci do okreslonej grupy
spotecznej lub z powodu przekonan politycznych przebywa poza granicami panstwa,
ktorego jest obywatelem, 1 nie moze lub nie chce z powodu tych obaw korzysta¢ z
ochrony tego panstwa, albo ktora nie ma zadnego obywatelstwa i znajdujac si¢ na skutek
podobnych zdarzen, poza panstwem swojego dawnego stalego zamieszkania nie moze
lub nie chce z powodu tych obaw powrdci¢ do tego panstwal?’. Powyzsza kwestia
zostata powotana w celu podkreslenia zwigzku z przeszioscig 1 zapewnienia cigglosci
miedzynarodowej ochrony uchodzcéw, ktorzy zostali objeci ochrong migdzynarodowa
we wczesniejszym czasie. Zaznaczy¢ nalezy, ze jesli osoba ubiegajaca si¢ o azyl ma
zwigzek z pafnstwem przyjmujacym, tym szersze beda prawa uchodzcy w danym
panstwie'?!. Nalezy przyjaé, ze definicja ta odnosi sie rowniez do uchodzcow ipso iure.

Innymi stowy, powszechnie uznaje si¢, ze uznanie danej osoby za uchodzcg nie czyni jej

120 Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow, sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r., (Dz.U.
1991 nr 119 poz. 515).

121 7ob. M. Teichmann, "Article 15" [w:] The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees and its
Protocol: A Commentary, red. A. Zimmermann, Oxford 2011, s. 909 i n.
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uchodzca, lecz jedynie potwierdza ten status??. Zatem dana osoba staje sie uchodzca w
chwili spetnienia warunkow wskazanych w art. 1 A Konwencji Genewskiej. O ile w
teorii pozytywne okreslenie statusu uchodzcy wydaje si¢ nieistotne, o tyle w praktyce
ochrona, jaka Konwencja zapewnia uchodzcy, staje si¢ bardzo znaczaca. Tak wigc,
podczas gdy panstwa maja znaczng swobode co do metody okre§lania statusu
uchodzcy!? - i podczas gdy UNHCR, w przeciwienstwie do umawiajacych sie panstw,
nie ma obowigzku przestrzegania postanowien Konwencji, ktore wyeliminowatyby lub
przynajmniej ograniczytyby szeroki zakres jej interpretacji - majg jednak szereg
zobowigzan, proceduralnych i merytorycznych, majacych na celu ochrong osob, ktore

s3 juz uchodzcami, jeszcze przed uznaniem ich statusu®?*.

Wedtug niniejszej Konwencji przepis ,,wydarzenia, ktére mialy miejsce przed

dniem 1 stycznia 1951 r.” mozna interpretowac jako:

- wydarzenia, ktore nastapity w Europie przed dniem 1 stycznia 1951 r. lub tez

- wydarzenia, ktore nastagpity w Europie lub tez gdzie indziej przed dniem 1 stycznia
1951 r. - oznacza to, iz panstwa, podpisujac ratyfikacje badz przystgpienia sktadaja
o$wiadczenie, ktory przepis beda stosowac, realizujac zobowigzania przyjete przez
siebie na podstawie niniejszej Konwencji. Ponadto panstwo, ktére zdecydowalo si¢ na
ta regulacj¢ moze rozszerzy¢ wybrane przez siebie zobowigzanie na te ktore miaty
miejsce w Europie lub gdziekolwiek indziej, zawiadamiajac Sekretarza Generalnego
Narodéw Zjednoczonych. Limitacja czasowa zostala zmieniona Protokolem
dodatkowym. Interpretacja tej klauzuli ma jedynie znaczenie dla do$¢ niewielkiej liczby
panstw, ktdre sg stronami Konwencji z 1951 r, lecz nie s3 stronami Protokotu z 1967 r.
Co do samej terminologii ,,zdarzenia” to nie zostalo ono zdefiniowane w Konwenc;ji z
1951 r., jednak dotyczy ,,zdarzen” ktore powoduja uchodzstwo, a nie samego czasu, w
ktorym osoba zostata uchodzcg lub opuscita kraj. Uchodzca mogt opusci¢ swoj kraj

przed lub po dacie granicznej pod warunkiem, Ze jego obawa przed przesladowaniem

122 7ob. C. W. Wouters, International legal standards for the protection from refoulement: a legal
analysis of the prohibitions on refoulment contained in the refugee convention, the European
convention on human rights, the international covenant on civil and political rights and the
convention against torture, Antwerp — Oxford - Portland 2009, s. 47.

12 Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under the 1951 Convention
and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees, UNHCR 1992, www. refworld.org, [dostep:
30.03.2021].

124 7ob. F. Cherubini, Asylum Law ..., op. cit., s. 10.
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wywotana zostala zdarzeniami, ktore mialy miejsce przed datg graniczng lub skutkami

wystepujacymi po tej dacie, ale stanowigcymi nastepstwo takich zdarzen?>.

Definicja uchodzcy jest zatem stosowana do osdb przebywajacych poza krajem
pochodzenia i zywigcych uzasadniong obawg przed przesladowaniem z powodu rasy,
religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub z powodu
przekonan politycznych. Dodatkowo warunkiem koniecznym jest niemozno$¢ lub
nieche¢ korzystania z ochrony swojego panstwa, ktérego jest obywatelem. Jako
instrument prawa mi¢dzynarodowego definicja uchodzcow zawarta w Konwencji nie
moze nawet zaangazowaé si¢ W uczynienie motywOw panstw podstawa pojecia
uchodzcy . Chociaz udzielenie azylu jako takiego nie oznacza nieprzyjaznego
dziatania w stosunku do rodzinnego panstwa uchodzcy*?’, to tez nie stanowi oceny stanu
przesladowcy. Istnieje wiele czynnikow, ktore wchodza w sktad teorii art. 1 A Konwencji.
Pierwszym z nich jest przebywanie poza granicami kraju, ktérego jest si¢ obywatelem.
Ponadto ochrona migdzynarodowa nie moze zosta¢ udzielona do momentu, do kiedy
osoba ubiegajaca si¢ o ochron¢ przebywa pod jurysdykcja swojego panstwa

pochodzenial?®

. Od tego wymogu nie ma wyjatkow. W przypadku braku mozliwos$ci
skorzystania z ochrony oferowanej przez kraj swojego obywatelstwa, przyczyny tego
stanu faktycznego leza poza osobg zainteresowang. Czynniki te uniemozliwiaja pomoc
jednostce ze strony panstwa. Jako jaskrawy przyktad mozna poda¢ tu chociazby stan
wojny lub wojny domowej, w ktorej panstwo moze si¢ znalez¢, jak rOwniez sytuacja, w
ktorej wladze panstwowe sg podmiotem przesladujacym, poniewaz z oczywistych
powodow udzielenie ochrony przed przesladowaniem nie jest wowczas mozliwe!?.
Mozna zatem powiedzie¢, ze prawo nie chroni oséb, ktére sa osobami wewnetrznie

przesiedlonymi (IPD — internally displaced person) tzn. ze nie przekroczyly granicy

125 7Zob. UNHCR, Zasady i tryb ustalania statusu uchodzcy, Genewa 1992, s. 18.

126 Zob. P. Nicolaus, Artikel 1 der Genfer Fliichtlingskonvention ..., op. cit., s. 47.

127 Zob. O. Kimminich, 4sylrecht, Berlin - Neuwied 1968, s. 42.

128 W niektorych krajach panuje zwyczaj "azylu dyplomatycznego" gwarantujgcego schronienie zbiegom
politycznym na terenie placowek dyplomatycznych innych panstw. Szczegélnie w Ameryce
Lacinskiej zjawisko dos¢ spotykane. Objeta ochrong osoba nie przestaje podlegaé jurysdykeji swojego
kraju pochodzenia, nie znajduje si¢ poza jego terenem, dlatego nie moze zosta¢ uznana za uchodzce.
Weczedniejsze okreslenie "eksterytorialno$ci" ambasad zastepiono terminem "nietykalno$ci" uzytym
w Konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplomatycznych z 1961 r.

129 Zob. K. Szafarowicz, Udzielanie ochrony miedzynarodowej — prawna definicja uchodzcy [w:]
Zjawisko migracji oraz mniejszosci religijne, etniczne i narodowe — aspekty polityczne, spoteczne i
prawne, red. L. Darby Bartosik, A. Mawer-Ratajczak, ArchaeGraph Wydawnictwo Naukowe,
Poznan - £.6dz 2019, s. 29-30.
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panstwa. Dokumentami, wyznaczajacymi mi¢dzynarodowy zakres ochrony i jego skale
sa przewodnie zasady przesiedlen wewnatrzpanstwowych, ktore sg jedynie zbiorem
zasad prawa mie¢dzynarodowego 1 nie majg charakteru wigzacego. Konwencji
genewskiej nie stosuje si¢ rowniez do 0sob, ktore z przyczyn naturalnych tj: trzesienie
ziemi czy tsunami opuscity swoj kraj. Dlatego problem uchodZstwa klimatycznego,
cho¢ znanego od wielu dekad, nie zostal doktadnie opracowany. Cho¢ w srodowiskach
naukowych problem ten byt szeroko omawiany, nie doczekat si¢ prawnej definicji jak 1
nie zdecydowano si¢ na rozszerzenie konwencyjnej definicji. Niektorzy analitycy
sugeruja, ze zamiast pojecia ,,uchodzcy klimatyczni” powinno si¢ uzywaé terminu
,migranci klimatyczni”*°. W tej sytuacji odpowiedzialne podmioty (np. panstwa,
organizacje mi¢dzynarodowe, instytucje humanitarne) musza poshugiwaé sie
instrumentami dostepnymi w oparciu o obowiazujace konwencje'®!. Analiza uchodzcow
klimatycznych zostata potraktowana jako podkategoria uchodzstwa ekologicznego,
dostosowana do potrzeb zmieniajacego si¢ klimatu'®?, Deklaracja w sprawie migracji
klimatycznych, co prawda nie postuguje si¢ terminem uchodzcy klimatycznego, ale
stanowi o przesiedlencach definiujac ich jako ludzi zmuszonych do opuszczenia swoich
domoéw, czasowo lub na state, ze wzgledu na skutki spowodowane przez zmiany klimatu,
ktore narazajg ich egzystencje na niebezpieczenstwo lub powaznie wptywaja na ich
warunki zycia'®,

Po glebszej analizie omawianej normy nasuwajg si¢ dwa wnioski: po pierwsze,
katalog przyczyn obaw ze strony jednostki jest katalogiem zamknigetym, nie moze zostac
potraktowany wylacznie jako przyktadowe wyliczenie, a co za tym idzie, nie jest
mozliwe stosowanie terminu uchodZzcy do osoéb, ktéore zywia obawe przed
przesladowaniem z innych przyczyn niz wymienione; po drugie, zastosowanie spojnika

,lub” wskazujacego na alternatywe zwykla, oznacza, ze juz obawa przesladowania z

130 Zob. D. Ionesco, Let's Talk about Climate Migrants, not Refugees,
https://rosanjose.iom.int/site/en/blog/lets-talk-about-climate-migrants-not-climate-refugees [dostep
06.04.2021].

181 Zob. 1. Jaskiernia, The Legal Status of Climate Refugees [w:] Wyzwania dla powszechnego systemu
ochrony praw cztowieka u progu trzeciej dekady XXI wieku, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak,
Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2021, s. 574.

182 Zob. C. Jakobeit, C. Methmann, Klimafliichtlinge — Die verleugnete Katastrophe, Universitit
Hamburg, Fakultat Wirtschaft und Sozialwissenschaften, Study on behalf of Greenpeace, 2007, s. 8 i
n.

133 Zob. K. Cenda-Miedzinska., Prawne i spoteczne aspekty bezpieczeristwa uchod?céw, Uniwersytet
Pedagogiczny im KEN w Krakowie, Colloquium Wydziatu nauk humanistycznych i spotecznych
2012, nr 3, s. 150, Por. Declaration on climate migrations, Brussels, 11 June 2008.
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jednego z wymienionych powodow jest wystarczajaca dla uznania, ze dana osoba
spetnia kryteria uzalezniajace przyznanie jej statusu uchodzcy, a rownoczesnie nie jest

wykluczone zywienie obawy przesladowania z wigcej niz jednego powodu®**.

2.1.1.1.Przesladowanie

Termin ,,przesladowanie” nie zostal w Konwencji Genewskiej zinterpretowany,
co za tym idzie, nie ma jednolitej zgodnosci, co do jego konkretnego znaczenia. Wedlug
Jamesa C. Hathaway przesladowaniem jest utrzymujace si¢ i systematyczne naruszenia
praw czlowieka, ktore sg zwarte, jak wskazuje preambula Konwencji Genewskiej, w
Karcie Narodéow Zjednoczonych oraz Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka %,
Autor zaklasyfikowat podstawowe prawa cztowieka do czterech grup. Wprowadzenie
ich ma na celu pomdc w interpretacji definicji ,,przesladowania”. W pierwszej grupie
zakwalifikowano prawa cztowieka wymienione w Miedzynarodowym Pakcie Praw
Cztowieka i Obywatela'®. Ich stosowanie nie moze zostaé zawieszone. Naruszenie
praw tj. prawo do zycia w ograniczonym zakresie, tortury, ponizajace lub nieludzkie
traktowanie, niewolnictwo czy poddanstwo zawsze traktowane jest jako przesladowanie.
Druga grupe¢ tworza prawa, ktore w niektorych wyjatkowych okoliczno$ciach moga by¢
okresowo zawieszone. Do tych praw nalezy zakaz dyskryminacji, prawo do zycia w
rodzinie, prawo do swobody poruszania si¢ po kraju oraz dobrowolny wybdr miejsca
zamieszkania, prawo do wtasnych pogladow i ich wyrazania oraz prawo do stusznego 1
publicznego rozpatrzenia sprawy przez wilasciwy, bezstronny i1 niezawisty sad. Przy
weryfikacji naruszenia praw tej grupy i jej naruszenia stanowigce przesladowanie w
mys$l Konwencji Genewskiej, zalezy od indywidualnych okolicznosci sprawy. M. in.
brane s3 pod uwage przekroczenia minimalnego poziomu dolegliwosci dla jednostki,
zwigzanej z naruszeniem tych praw. Do trzeciej grupy nalezg prawa wymienione w
Pakcie Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych®’. To tu zawarte jest prawo
do pracy w bezpiecznych i higienicznych warunkach, godziwy zarobek, wypoczynek 1

rozsadne ograniczenie czasu pracy, udzielenie jak najszerszej ochrony i pomocy rodzinie

134 Zob. K. Szafarowicz, Udzielanie ... op. cit., s. 29.

185 Zob. I. C. Hathaway, The Law of Refugee Status, Toronto 1991, s. 15.

136 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia
16 grudnia 1966 ., (Dz. U. z 1977 r. nr. 38, poz. 167).

87 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwarty do podpisu w
Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r., (Dz. U. Z dnia 29 grudnia 1977 r.)
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jako naturalnej i podstawowej komorce spoleczenstwa oraz zapewnienie ochrony i
pomocy matkom oraz wszystkim dzieciom i mtodziezy bez jakiejkolwiek dyskryminacji
ze wzgledu na pochodzenie lub inne przyczyny. Do ostatniej kategorii zalicza si¢ prawa
zawarte w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka®3®. Niestety nie sporzadzono w
pézniejszym czasie zadnego dokumentu miedzynarodowego, ktory bylby prawnie
wiazacy. Naruszenie praw z kategorii trzeciej 1 czwartej grupy stanowi przesladowanie
w rozumieniu Konwencji Genewskiej jedynie w wyjatkowych okolicznosciach. Jako, ze
przesladowanie nie posiada jako takich wyznacznikow, minimalne warunki tegoz
pojecia znalezé mozna w Dyrektywie Kwalifikacyjnej 1% . W rozdziale I w/w
dyrektywy opisane sg kwalifikacje do otrzymania statusu uchodzcy. Zgodnie z art. 9 ust.
1 lit. a) Dyrektywy za akt przesladowania w rozumieniu art. 1 lit. A Konwencji
Genewskiej, czyn musi by¢ na tyle powazny pod wzgledem swojej istoty lub
powtarzalno$ci, by stanowi¢ powazne naruszenie podstawowych praw czlowieka, w
szczegblnos$ci praw, od ktorych przestrzegania nie mozna si¢ uchyli¢ na mocy art. 15 ust.
2 Europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci lub by¢
kumulacjg réznych $rodkéw, w tym takich naruszen praw czlowieka, ktére sa na tyle
powazne, by oddzialywa¢ na jednostke w sposob podobny 0. W Dyrektywie
Kwalifikacyjnej okreslono réwniez akty przes§ladowania, ktore moga przybiera¢ m. in.
forme aktow przemocy fizycznej lub psychicznej, w tym aktéw przemocy seksualnej;
srodkow prawnych, administracyjnych, policyjnych lub ktore sa stosowane w sposob
dyskryminujacy; $cigania lub kar, ktore sg nieproporcjonalne lub dyskryminujace;
scigania lub kar za odmowg odbycia stuzby wojskowej podczas konfliktu jak i czynéw

wymierzonych w osoby okre$lonej pici lub dzieci'*.

138 Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka przyjeta i proklamowana rezolucja Zgromadzenia
Ogoblnego ONZ 217 A (IIT) w dniu 10 grudnia 1948 1.

139 Directive 2011/95/EU of the European Parllament and of the Council of 13 December 2011
(Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentdéw ochrony migdzynarodowe;j
jednolitego statusu uchodzcoéw lub kwalifikujacych si¢ do otrzymania ochrony uzupetniajacej oraz
zakresu udzielanej ochrony).

140 Zob. Art. 9 ust. 1 lit. b) Dyrektywy Kwalifikacyjne;.

141 Art. 9 ust. 2 Dyrektywy Kwalifikacyjnej.
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2.1.1.2. Uzasadniona obawa przed przesladowaniem

Waznym punktem w definicji uchodzcy jest ,,uzasadniona obawa”, sktadajaca
si¢ z czesci subiektywnej 1 obiektywnej. Cze$¢ subiektywna interpretuje obawe, ktora
jest efektem stanu psychiki i osobowos$ci danej osoby, natomiast czgs¢ obiektywna, gdy
zasadnos¢ zaliczana jest do sytuacji osobistej jednostki, jak réwniez sytuacji panujacej
w jej kraju pochodzenia. Potaczone czegsci subiektywne i1 obiektywne, dopiero daja
odpowiedz, czy =zaistniala uzasadniona obawa przed przesladowaniem. Poddajac
analizie uzasadniong obawe, gtéwne pytanie dotyczy jej charakteru: czy obawa ta, jak
sugerowaltaby litera klauzuli, powinna by¢ oceniana réwniez pod wzglgdem stanu
umystu uchodzcy, czy tylko na podstawie elementéw subiektywnych, niezaleznie od

142 Wyrazenie uzasadnionej obawy i bycia

postrzegania sytuacji przez wnioskodawce
ofiarg przesladowan z powodu rasy, religii, narodowosci lub pogladéw politycznych
oznacza, ze dana osoba albo rzeczywiscie byla ofiarg prze§ladowan, albo moze wykazac,

143 Nalezy braé pod

ze istnieje uzasadniony powdd, dla ktorego obawia si¢ przesladowan
uwage doswiadczenia osobiste, jesli takie byly — to wczesniejsze akty przesladowan,
wiarygodno$¢ informacji przekazanych przez osobe, ktorej ten fakt dotyczy, sytuacje
rodzinng, ekonomiczng i spoleczng. Decydujace znaczenie ma raczej to, czy
przesladowanie dotyczy osoby zainteresowanej pod wzgledem jej cech lub przekonan —
istnieje zwigzek przyczynowy miedzy przeSladowaniem, a wszystkimi cechami
prawnymi'*. Poniewaz strach jest subiektywny, definicja zawiera element subiektywny
w osobie ubiegajacej si¢ o uznanie za uchodzce!®. Z do$é oczywistego powodu, duza
czg$¢ teorii prawa jest jednak zdecydowanie krytyczna wobec tego podejscia, gtownie
dlatego, Ze stan umyshu osob ubiegajacych si¢ o status uchodzcy moze nie by¢ dobrym
wskaznikiem rzeczywistego ryzyka na jakie narazone sg one w swoim kraju: moga one

wykazywa¢ niewielkie obawy przed powrotem z powodu usposobienia lub braku

swiadomosci. Zamiast tego osoby te wykazujg zagrozenie obiektywne.

Kwestia obiektywna "uzasadnionej obawy" bierze pod uwage oczekiwanie

142 Zob. A. Grahl-Madsen, The Status of Refugees in International Law, Leiden 1966-1972, s. 173.

143 Report of the Ad Hoc Comittee on Statelessness and Related Problems, 17 February 1950, s. 39
www.refworld.org, [dostep 11.06.2021].

144 Zob. G. Kofner, P. Nicolaus, Grundlagen des Asylrechts in der Bundesrepublik Deutschland, Mainz -
Miinchen 1986, s. 161 in.

145 Zob. UNHCR, Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under the 1951
Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees.
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pewnego zagrozenia w przysztoscil®®. Za przyjeciem takiej koncepcji "uzasadnionej
obawy" przemawia tekst francuski Konwencji Genewskiej — a uzyte sformutowanie
craignat avec raison odnosi si¢ do pewnych przysztych wydarzen!4’. Dlatego wedtug
interpretacji traktatow tym samym stowom nalezy przypisywac to samo znaczenie oraz
przyja¢ mozliwie spojng interpretacj¢ sformutowan having well-founded fear i craignat
avec raison'*® . Zatem przyjecie faktu uzasadnionej obawy, ustalenie jej istnienia
wymaga prognostycznej oceny zagrozenia wnioskodawcy w przypadku powrotu do
kraju pochodzenia'*. Interpretacja uzasadnionej obawy powinna zatem opiera¢ si¢ na
indywidualnej sytuacji zyciowej osoby ubiegajacej si¢ o status uchodzcy oraz jej

sytuacji w kraju, z ktérego pochodzi.

Jak wspomniano powyzej, obawa przed przes§ladowaniem moze by¢ skutkiem
przesladowania jednostki w przesztosci, jeszcze przed opuszczeniem kraju pochodzenia,
co uprawdopodabnia tezg, ze w przypadku danej osoby zachodzi uzasadniona obawa
przed przesladowaniem. Na uwage zastuguje roéwniez fakt, ze osoba przesladowana w
przesztosci, bedzie przesladowana rowniez w przysziosci, a zdarzenia moga mied
przykre skutki. W Dyrektywie Kwalifikacyjnej Parlamentu, istnieje regulacja, ze fakt,
iz wnioskodawca byl juz prze§ladowany lub doznatl powaznej krzywdy albo byt
bezposrednio zagrozony takim przesladowaniem lub powazng krzywda, jest istotnym
wskazaniem na istnienie uzasadnionej obawy przed przesladowaniem lub rzeczywistego
wystgpienia powaznej krzywdy, chyba, Ze nie istniaty wystarczajace dowody, aby uznac,
1z prze$ladowanie lub powazna krzywda nie beda si¢ powtarza¢. Cigzar wykazania
takiego faktu spoczywa na organie administracji, jednak to wnioskodawca wykazuje
fakt przesladowania i obawy przed nim. Jako dowod w wiekszej czg$ci przypadkow sa
zeznania osoby wnioskujacej, przy czym bardzo cigzko udowodnié jest kazdy fakt, o
ktorym wspomniat. Bardzo waznym jest zatem ocena wiarygodno$ci wnioskodawcy.
Ponadto motywacja panstwa w dazeniu do realizacji nie jest zwykle jasna i dlatego musi

by¢ rozwiana na podstawie dowodow poszlakowych. Naleza do nich m.in. rodzaj rezimu,

146 Zob. J. C. Hathaway, W. S. Hicks, Is there a subjective element in the Refugee convention’s
requirement of "well-founded fear?" Michigan Journal of Internationl Law 2005, vol. 26, s. 535.

147 Zob. M. Kmak, M.W. Kosiel, A. Mierzwa, E. Ostaszewska, G. Sikora, A. Skorupifiska, B. Tokarz, A.
Urbanska, J. Zak, Klinika Prawa UchodZczego i Migracyjnego. Organizacja i zasady
funkcjonowania, red. M. Kmak, B. Tokarz, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 2006, s.
43.

148 Zob. James C. Hathaway, William S. Hicks, Is there ..., op. cit., s. 538 -540.

149 Zob. Guy S. Goodwin-Gill, The Refugee in International Law, Oxford 1996, s. 35.
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jego cele, osobliwo$¢ panstwa i jego totalitarny charakter!®. Gtéwnym powodem
opuszczenia kraju pochodzenia jest wspomniana wczesniej uzasadniona obawa przed
przesladowaniem, jednak czgsto zdarza si¢, ze osoba nie b¢daca uchodzcg w momencie
opuszczenia kraju pochodzenia, jednak w nastepstwie pdzniejszych wydarzen si¢ nim
stata, nazywana jest uchodzca "sur place".

Przedmiotem uzasadnionej obawy jest zatem przesladowczy akt lub akty; zatem
przewidywanie musi by¢ w stanie wywnioskowa¢ z tych obiektywnych elementow
konkretng konsekwencj¢, chociaz w tej kwestii Konwencja o uchodzcach w duzej
mierze milczy, a zgodnie z niektérymi teoriami'®!, luka ta zostala pozostawiona celowo,
biorac pod uwage trevaux préparatoires, aby umozliwi¢ panstwom jak najwigksza
elastycznos$¢ w definiowaniu tego, co stanowi akt przesladowczy; cho¢ w rezultacie
praktyka w tym zakresie znacznie si¢ rozni'®2. Konwencja nie jest zatem instrumentem
rozwigzywania mi¢dzynarodowych probleméw uchodzcow, zostat jednak osiagniety cel
zapewnienia uchodzcom mig¢dzynarodowej ochrony prawnej niezaleznie od orientacji
ideologicznych 1 konstytucyjnych panujacych w kraju pochodzenia i kraju
przyjmujacym, ponadto koncepcja Konwencji o uchodzcach koncentruje si¢ na

jednostce i jej motywach schronienia®®,

Poniewaz w prawie miedzynarodowym nie istnieje jednolita definicja
przesladowania, zaktada si¢, ze przesladowanie wystepuje woéwczas, gdy naruszone
zostang podstawowe prawa czlowieka tj. zagrozenie zycia, zdrowia czy wolnosci. Warto
zauwazy¢, ze aby nie odnies¢ jedynie wrazenia dyskryminacji, musi by¢ ona bardzo
dotkliwa, przy czym uniemozliwiajagca np. wolno$¢ praktyk religijnych czy braku
mozliwo$ci wyrazenia swoich pogladow politycznych. Obawa przed przesladowaniem
musi mie¢ zwigzek z piecioma motywami. S3 nimi rasa, religia, narodowosc,
przynaleznos¢ do okreslonej grupy spotecznej lub przekonania polityczne. Czgsto
bardzo trudno jest wskaza¢ jeden powdd, kiedy to np. w bylej Jugostawii, ludzie

przesladowani byli zaréwno na tle religijnym, politycznym i narodowym.

150 Zob. G. Kofner, P. Nicolaus, Grundlagen..., op. cit., s. 191.

151 Zob. P. Weis, The Concept of the Refugee in International Law, Journal du droit international, 1960,
s. 928 1in.

152 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 15.

158 Zob. P. Nicolaus, Artikel 1 der Genfer Fliichtlingskonvention ..., op. cit., s. 48.
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2.1.1.2.1. Rasa

Zdecydowanie jeden z najbardziej problematycznych motywow. Rasa jako grupa
ludzi wyrdzniajacych si¢ okreslonym zespotem cech przekazywanych dziedzicznie czyli
np. kolor skéry budzi od zawsze ogromne kontrowersje. Pojecie to okazalto si¢ by¢ zbyt
waskie dla potrzeb Konwencji Genewskiej. Wskazujac na przyktad Zydow
przesladowanych przez rezim faszystowski w Niemczech przed 1 w czasie Il wojny
$wiatowej 14, nie jest istotne, jakie grupy ludzi moga byé naukowo zaliczone do
poszczegblnych ras, ani czy dane grupy w istocie stanowig osobng rase!®. Rase wiec
nalezy postrzegac, nie tylko jako definicje, ale gltoéwnie jako pojecie przyjete przez
przesladowcow, ktére stanowi warunek nadania statusu uchodzcy. Ponadto
dyskryminacja rasowa oznacza wszelkie zroznicowanie, wykluczenie, ograniczenie lub
uprzywilejowanie z powodu rasy, koloru skory, urodzenia, pochodzenia narodowego lub
etnicznego, ktére ma na celu lub pociaga za soba przekreslenie badZz uszczuplenie
uznania, wykonywania lub korzystania, na zasadzie réwnosci praw czlowieka i
podstawowych wolnosci w dziedzinie politycznej, gospodarczej, spotecznej i
kulturalnej lub jakiejkolwiek innej dziedzinie zycia publicznego®®®. Dyskryminacja
rasowa spotyka si¢ z potgpieniem na calym $wiecie jako jeden z najbardziej jaskrawych
pogwalcen praw cztowieka i stanowi wazny element przy ustalaniu przejawow
prze$ladowania®’. Dyskryminacja z powodéw rasowych czesto przybiera rozmiary
przesladowan w rozumieniu Konwencji z 1951 r 1 dotyczy przypadkow, w ktorych w
rezultacie dyskryminacji rasowej godnos$¢ ludzka danej osoby naruszana jest do tego
stopnia, Ze nie moze ona korzysta¢ z najbardziej elementarnych i niezbywalnych praw
cztowieka lub gdy lekcewazenie barier rasowych niesie powazne konsekwencje'®®. Nie
wystarczy jednak jedynie przynalezno$¢ do okreslonej grupy rasowej aby zostat
przyznany status uchodzcy. Jednak moga wystagpi¢ pewne sytuacje, z powodu ktorych
okolicznosci wplywajace na calag grupe bedzie wystarczajacym powodem do

uzasadnienia obawy przed przesladowaniem.

154 Zob. M. Kmak, M.W. Kosiel, A. Mierzwa, E. Ostaszewska, G. Sikora, A. Skorupifiska, B. Tokarz, A.
Urbanska, J. Zak, Klinika Prawa Uchod?czego i Migracyjnego ..., op. cit., s. 46.
155 Por. A. Grahl-Madsen, The Status of Refugees in International Law ..., op. cit.

16 Miedzynarodowa Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji rasowej otwarta w
Nowym Jorku dnia 7 marca 1966 r., (Dz. U. z dnia 6 wrzesnia 1969 r.)

157 Zob. UNHCR, Zasady i tryb ustalania statusu uchodzcy, op.cit., s. 26.

18 Tamze.
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2.1.1.2.2. Religia

Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka oraz Migdzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich 1 Politycznych deklarujg prawo do wolno$ci mysli, sumienia, i wyznania,
obejmujagce zardéwno swobode zmiany religii jak i prawo do praktyk religijnych czy
udzial w nabozenstwach. Przesladowanie na tle religijnym jest kwestia do$¢
rozbudowang i szeroko ceniong w znaczeniu Konwencji Genewskiej. Moze ona polegac
na zakazie praktyk religijnych oraz uczestnictwa w pewnych zwigzkach wyznaniowych,
zakazie nauczania religii czy powaznej formy dyskryminacji osob, ktore praktykuja
swoja religi¢ lub nalezg do okre$lonej wspolnoty religijnej. Niektore kraje, np. Chiny
nie tolerujg niezaleznej od panstwa aktywnosci religijnej. Dlatego pojecie religii mozna
podzieli¢ na dwa elementy. Pierwszym elementem jest posiadanie pogladoéw
ateistycznych, teistycznych czy nieteistycznych, drugim jednak mozliwosé
postgpowania zgodnie z wymienionymi pogladami, nie tylko poprzez uczestnictwo lub
jego brak wedle tych pogladow i praktyk religijnych, eksponowania zaangazowania lub
jego braku, ale takze podejmowanie zyciowych wyboréw zgodnie z wyznawanymi

pogladami®®®.

2.1.1.2.3. Narodowos¢

Jako motyw przesladowan jest pojeciem niejednoznacznym!®®: jego wtaczenie
do powodow wymienionych w art. 1 ust. 2 opiera si¢ na zatozeniu, ze panstwo
pochodzenia jest przesladowca, poniewaz w przeciwnym razie uchodzca moglby
domagac si¢ ochrony wlasnego panstwa i przestalby by¢ uchodzca. Podczas gdy inne
postanowienia Konwencji o wuchodZzcach nadaja temu terminowi znaczenie
obywatelstwa w waskim znaczeniu, UNHCR przyjmuje szersze podejécie®l: pojecie
narodowosci w tym kontek§cie nie powinno by¢ rozumiane wylacznie jako

"obywatelstwo". Odnosi si¢ rowniez do przynalezno$ci do grupy etnicznej lub

159 Zob. 1. C. Hathaway, The Law of..., op. cit., s. 145.

160 Zob. A. Zimmermann, C. Mahler, Article 14, para 2 [w:] A. Zimmermann, The 1951 Convention
Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol: A Commentary, Oxford 2011, s. 281 in.

161 Zob. Art. 1 A (2) przepisu stanowiacego, ze w przypadku osoby posiadajacej wiecej niz jedno
obywatelstwo, pojecie "panstwo, ktorego jest obywatelem" oznacza kazde z panstw, ktdrego jest
obywatelem, i nie uwaza si¢, ze dana osoba nie korzysta z ochrony panstwa, ktorego jest
obywatelem, jezeli bez uzasadnionej przyczyny opartej na uzasadnionej obawie nie skorzystata z
ochrony jednego z panstw, ktorych jest obywatelem.
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jezykowej, a wiele z nich czasami pokrywa si¢ z terminem "rasa"*®2, Sytuacje, w ktorych
przesladowanie jest oparte wylacznie na narodowosci, sg jednak niezwykle rzadkie i
ograniczajg si¢ do przypadkow, w ktorych termin ten jest uwazany za synonim
mniejszosci. Koegzystencja dwoch lub wiecej grup narodowosciowych (etnicznych,
jezykowych) w granicach jednego pafnstwa moze stwarzac sytuacje konfliktowe, a takze
wywolywac przesladowania lub niebezpieczenstwo przesladowania — nie zawsze jednak
jest fatwo odrézni¢ przesladowanie z powodu narodowosci od przesladowania z powodu
pogladow politycznych, zwtaszcza gdy konflikt migdzy grupami narodowosciowymi
faczy si¢ z ruchami politycznymi lub okres$lony ruch polityczny jest utozsamiony z
konkretng narodowoscig 1% . Ponadto, obawa przed przesladowaniem z powodu
narodowosci dotyczy gléwnie osdb nalezacych do mniejszosci narodowej, jednak

zdarzaja si¢ tez przypadki, w ktorych to wlasnie osoba nalezaca do grupy

wickszosciowej obawiala si¢ przesladowania ze strony grupy mniejszosciowe;.

2.1.1.2.4. Przynaleznos¢ do okreslonej grupy spolecznej

Pojecie przesladowania z powodu przynaleznosci do okre$lonej grupy
spotecznej ewoluowalo w sposdb chyba najmniej oczekiwany. Zgodnie z
autorytatywnymi zrédtamil®*, pierwotnie zostala ona wiaczona do systemu, aby objaé
przypadek osob nalezacych do klasy rzadzacej, uciekajacych z panstw, ktore przyjety
socjalizm w stylu sowieckim i w konsekwencji znacjonalizowaty wszystkie $rodki
produkcji®®, zanim ostatecznie stala sie formg przesladowania najczeéciej wyrézniang
w przyjetej praktyce'®®. Terminu przynaleznosci do okreslonej grupy spolecznej w

zasadzie nie stosuje si¢ poza zakresem stosowania Konwencji Genewskiej. Odpowiedni

162 Zob. UNHCR, Handbook on Procedures ..., op. cit., s. 74.

183 Zob. UNHCR, Zasady i tryb ustalania statusu uchodzcy, op.cit., s. 27.

164 Zob. G.S. Goodwin-Gill, J. McAdam, The Refugee in International Law, 111 ed., Oxford, New York
2007, s. 74.

185 Kraje socjalistyczne nie uczestniczyty w opracowywaniu Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow i
nie braly udzialu w pierwszym spotkaniu Komitetu ds. bezpanstwowosci i probleméw pokrewnych.
Interesujace jest, z historycznego punktu widzenia, zrozumienie przyczyn takiego stanu rzeczy; przy
otwarciu pierwszej sesji Komitetu delegat radziecki Klimow zapytat, czy stuszne jest, aby w
siedzibie Chin zasiadat cztonek Kuomintangu, a nie przedstawiciel rzadu Chinskiej Republiki
Ludowej, co jego zdaniem bytoby bardziej poprawne, dodajac, ze nie bedzie brat udzialu "w pracach
Komitetu, dopoki to wykluczenie (przedstawiciela Kuomintangu) nie nastapi". Niezaleznie od
sprzeciwu delegata USA, a takze oczywiscie delegata Chin, ZSRR zmusit Komitet do podjgcia
uchwaly o wykluczeniu delegata z gtosowania. Wigkszo$¢ glosowata przeciw, a ZSRR i Polska
wycofaty si¢ z prac komisji. Por. Ad Hoc Committee on Statelessness and Related Problems, First
Session: Summary Record of the First Meeting Held at Lake Success, New York, 16 January 1950.

186 Zob. F. Cherubini, Asylum Law ..., op. cit., s. 24.

55



kontekst ze wzgledow oczywistych jest nieodtgcznie zwigzany z samym pojgciem
okreslonych grup spotecznych. Wedtug Wytycznych Biura UNHCR w sprawie ochrony
mi¢dzynarodowej, nie istnieje co$ podobnego jak ,,zamkni¢ty wykaz‘ okreslonych grup

spotecznych 67 .

Pojecie to nalezy rozumie¢ w kontek$cie zrdéznicowanego i
zmieniajacego si¢ charakteru grup w roéznych spoteczenstwach. Jesli chodzi o
przynalezno$¢ do okreslonej grupy spolecznej nalezy rozpatrywaé ja wylacznie w
zwigzku z istnieniem uzasadnionej obawy przed przesladowaniem. Samego pojecia
przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej nigdy nie nalezy rozpatrywac odrebnie,
poniewaz moze to prowadzi¢ do uznania statusu tylko wowczas, jesli zaistnieje

uzasadniona obawa przed przesladowaniem, jednak pod warunkiem, iz stwierdzone

zostanie istnienie zwigzku miedzy obawg a powodem tej obawy.

Okreslona grupa spoteczna obejmuje zwykle osoby o podobnym pochodzeniu,
zwyczajach lub statusie spotecznym. Przynalezno$¢ do takiej okreslonej grupy
spotecznej moze leze¢ u zrodet przesladowania ze wzglgdu na brak ufnosci w lojalnos¢
grupy wobec rzadu lub z tego powodu, ze poglady polityczne, przesztos¢ lub dziatalnos¢
ekonomiczna jej cztonkow, a nawet samo istnienie, traktowane sg jako przeszkoda w

polityce rzadu®®®,

To co wydaje si¢ by¢ tautologiczng definicja okre§lonej grupy spotecznej, jest w
rzeczywisto$ci odmiang teorii, zgodnie z ktorg grupa identyfikowana jest rowniez
poprzez sposdb w jaki jest postrzegana na zewnatrz 1%, Dokladniej rzecz biorac,
okreslenie osoby, ktérej prawa maja by¢ naruszone, poprzedza etap, na ktorym ma
miejsce to naruszenie, tak wigc przesladowanie stuzy jedynie uwidocznieniu istnienia
dyskryminacyjnego traktowania opartego na specyficznej charakterystyce
identyfikujacej grupe 1. Istnienie okre$lonej grupy spotecznej zalezy od kontekstu
krajowego w kraju pochodzenia, ponadto nalezy stwierdzi¢ istnienie odrebnej
tozsamosci w odniesieniu do danego panstwa, w ktdrym grupa jest postrzegana przez

otaczajace spoleczenstwo jako inna.

167 Zob. UNHCR, Wytyczne w sprawie ochrony miedzynarodowej: ”Przynaleznosé do okreslonej grupy
spolecznej” w kontekscie art. 1 ust. A pkt. 2 Konwencji dotyczgcej statusu uchodzcow z 1951 r. lub
Protokotu dotyczgcego statusu uchodzcow do tej konwencji y 1967 r., 7 maja 2002 r., s. 2.

188 Zob. UNHCR, Zasady i tryb ustalania statusu uchodzcy, op. cit., s. 28.

169 Zob. A. Zimmermann, C. Mahler, Article 14 ..., op. cit., s. 395.

170 7ob. F. Lenzerini, Asilo e diritti umani, Milano 2009, s. 295, 297.
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2.1.1.2.5. Przekonania polityczne

Ostatnim powodem, o ktorym jest mowa w art. 1 A (2) Konwencji Genewskiej
sa przekonania polityczne. Poglady polityczne, te ktére sa odmienne od tych gloszonych
przez rzad danego kraju, nie sg same w sobie podstawa ubiegania si¢ o status uchodzcy.
Osoba ubiegajaca si¢ o status uchodzcy, musi wykazaé, ze obawia si¢ przesladowania
za wyznawanie tych pogladéw. Oznacza to, ze ma ona poglady odmienne i1 negujace
wobec metod rzadzacych krajem i nie sa one tolerowane przez wladze. Ze wzgledu na
site jego przekonan, mozna jednak zalozy¢, ze jego opinie weze$niej czy pdzniej znajda
wyraz i ze w rezultacie wnioskodawca wejdzie w konflikt z wtadzami'’!. Przekonania
polityczne definiuje si¢ bardzo szeroko, aby zawrze¢ w nich kazda opini¢ na temat
kazdej sprawy, w ktéra moze by¢ zaangazowana machina panstwa, rzadu czy

jakiejkolwiek polityki'’

. Gdy definicja méwi o przesladowaniu z powodu pogladow
politycznych, nie zawsze mozliwe jest ustalenie zwigzku przyczynowego miedzy
wyrazaniem pogladow, a poczynaniami, za sprawa ktorych ubiegajacy sie cierpiat lub
odczuwat obawe przed przesladowaniem: dziatania takie bardzo rzadko otwarcie
wynikaja z pogladow, czgséciej jednak przybieraja forme wtadzy, konieczne jest zatem
ustalenie pogladow politycznych osoby ubiegajacej si¢ o status oraz sprawdzenie, czy
prowadzity one lub mogty prowadzi¢ do przesladowan, ktérych si¢ obawial’®. Ponadto,
jak wskazuje UNHCR, osoba ubiegajaca si¢ o status uchodZcy, ktéra zglasza obawe
przed przesladowaniem z powodu pogladdéw politycznych, nie musi wykazywac, ze
wladze w jej kraju pochodzenia juz znaly te poglady zanim to ona opuscita kraj, a
ukrywajac swoje poglady polityczne, osoba ubiegajaca si¢ o status nigdy nie mogta
dozna¢ Zadnej dyskryminacji ani przesladowania. Dlatego pod uwage brane sa
konsekwencje, jakie w takiej sytuacje mogtaby ponies¢ taka osoba w przypadku

powrotu do kraju. W duzej mierze dotyczy to uchodzcow sur place.

Postgpowanie sgdowe moze niekiedy stanowi¢ pretekst do ukarania kogo$ za
poglady polityczne lub ich wyrazanie, ale moga zaistnie¢ réwniez inne powody, ze

przestepca polityczny bedzie narazony na kar¢ niewspdtmierng w stosunku do

171 Zob. UNHCR, Handbook on Procedures and Criteria ..., op. cit., s. 82.
112 70b. G.S. Goodwin-Gill, J. McAdam, The Refugee in International Law..., op. cit., s. 87.
113 Zob. UNHCR, Zasady i tryb ustalania statusu uchodzcy, op. cit., s. 29.
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przypisywanego mu czynu, a taka niewspotmierna lub arbitralna kara moze zostaé
uznana za przes$ladowanie 1’*. Dodatkowo przy ustalaniu, czy osoba popehiajaca
przestepstwo z przyczyn politycznych moze by¢ uznana za uchodzce, nalezy wzig¢ pod
uwage rowniez nastepujace elementy: osobowos$¢ wnioskodawcy, jego poglady
polityczne, motywy dzialania, rodzaj popetnionego czynu, charakter postgpowania
sadowego i charakter prawa, na podstawie ktorego prowadzone jest postepowanie; taka
analiza moze potwierdzi¢, czy dana osoba obawia si¢ przesladowania, a nie jedynie

postepowania sadowego i kary za popetniony przez nig czyn®”.

2.1.1.3. Przebywanie poza granicami panstwa, ktorego osoba jest

obywatelem

Stwierdzenie przebywania poza granicami panstwa, ktérego jest si¢ obywatelem,
dotyczy osob, ktére posiadaja obywatelstwo jakiego$ kraju. Klauzula ta stanowi, ze
wnioskodawca, ktory posiada wielokrotne obywatelstwo, musi wykaza¢ swoja
niezdolno$¢ lub niech¢¢ do korzystania z ochrony wszystkich panstw, ktérych jest
obywatelem jednocze$nie; rozszerza ona kategori¢ uchodzcy na bezpanstwowcow,
okreslajac ich panstwo obywatelstwa jako dawne miejsce zamieszkanial’®. Jesli osoba
ubiegajaca si¢ o status uchodzcy deklaruje obawe przed przesladowaniem ze strony
kraju pochodzenia, istotnym jest ustalenie faktu, czy rzeczywiscie posiada ona
obywatelstwo tego panstwa. Wymdg, by wnioskodawca znajdowat si¢ poza swoim
panstwem, ma istotny skutek: jezeli wnioskodawca zostal zmuszony do opuszczenia
swojego regionu rodzinnego w celu uniknigcia ryzyka prze§ladowan, ale pozostaje
w panstwie pochodzenia (na obszarze, gdzie ryzyko to nie istnieje), nie bedzie
kwalifikowat si¢ do uzyskania statusu uchodzcy’’. Obawa przed przesladowaniem nie
musi dotyczy¢ tez calkowitego obszaru kraju, z ktorego pochodzi wnioskujaca osoba.
W przypadku zamieszek na tle etnicznym lub powaznych niepokojow zblizonych do
warunkow wojny domowej, przesladowanie konkretnej grupy etnicznej moze

wystepowac tylko w jednej czgsci kraju, a w takich sytuacjach nie odrzuca si¢ wniosku

174 Tamze, s. 30.

175 Tamze.

176 Zob. F. Cherubini, Asylum Law ..., op. cit., s. 28.
177 Tamze.
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statusowego jedynie na podstawie, ze osoba ubiegajaca si¢ o status uchodzcy mogta
szuka¢ schronienia w innej czeséci tego kraju, jesli podobne oczekiwanie byloby w

danych okoliczno$ciach niezasadne!’®.

2.1.2. Zasada non-refoulement jako podstawa ochrony uchodzczej

Zasada non-refoulement wyksztalcita si¢ poprzez zmieniajace si¢ normy prawa
migdzynarodowego. Oprécz tej zasady istnieje szereg przepisOw prawnych, ktére stuzg
tej samej podstawowej idei, ale ktore moga by¢ stosowane réwniez w odniesieniu do
osoOb, ktére nie sg uchodzcami. Podczas sytuacji kryzysu migracyjnego, zasada non-
refoulement stanowi jedng z wazniejszych zasad, ktorymi postuguja si¢ panstwa w
postepowaniu z migrantami. Poczatki wigzg si¢ z migdzynarodowym prawem
uchodzczym, w ktorym zakaz zawracania 0so6b objetych ochrong miedzynarodowsa lub
tych, ktore poszukuja takiej ochrony ewoluowal od potowy XIX wieku wraz z
formowaniem sie koncepcji azylu oraz zasad ekstradycji przestepcow politycznych®’.
Zasada non-refoulement zostala wlaczona w ramy traktatowe w art. 3 ust. 2 Konwencji
z 28 pazdziernika 1933 r. dotyczacej migdzynarodowego statusu uchodzcéw,
ratyfikowanej zaledwie przez osiem panstw, z ktorych trzy ztozyly zastrzezenia do tego
artykutu, powolujac si¢ na konieczno$¢ utrzymania swoich kompetencji w kwestii
zawracania uchodzcow 8. W Konwencji Genewskiej do spraw uchodzcow zakaz
refoulement pojawit si¢ dopiero po Il wojnie swiatowej, a obecnie poza Konwencja
Genewska do non-refoulement odwoluja si¢ liczne instrumenty prawa

migdzynarodowego oraz praw cztowieka, zaréwno te powszechne jak i regionalne?8?,

Jak wskazato kilku autorytatywnych autoréw, Konwencja o uchodZcach nie

przyznaje skutecznie prawa do uzyskania statusu uchodzcy %2 . Innymi stowy,

178 Zob. UNHCR, Zasady i tryb ustalania statusu uchodzcy, op.cit., s. 31.

179 Wiecej na temat rozwoju zasady non-refoulement w G.S. Goodwin-Gil, J. McAdam, The refugee in
international law, Oxford University 2007, s. 201 i n.

180 Tamze, s. 202.

181 Zob. G.S. Goodwin-Gill, J. McAdam, The refugee ..., op. cit., s. 208.

182 Zob. E. Lauterpacht, D. Bethlehem, The Scope and Content of the Principle of Non-Refoulement:
Opinion, [w:] Refugee Protection in International Law. UNHCR s Global Consultations on
International Protection, red. E. Feller, V.Tiirk, R. Nicholson, Cambridge 2003, s. 87 i n. czy C.W.
Wouters, International legal standarts for the protection from refoulement: a legal analysis of the
prohibitions on refoulement contained in the Refugee Convention, the European Convention of
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korzystanie przez uchodzc¢ z praw przyznanych przez Konwencj¢ zalezy od oceny
panstwa, ktore ma dos$¢ szerokie pole manewru, a umawiajace si¢ panstwa nie majg
obowiazku przyznania danej osobie statusu uchodzcy®. Ponadto UNHCR wskazuje, ze
panstwa nie tylko szanujg zakaz refoulement, ale s3 tez $wiadome konieczno$ci
respektowania tego zakazu ze wzgedu na jego charakter opinio iuris, co jest sposobem

t 184 Zakaz refoulement jest interesujagcym

przyjetym w zasadzie non-refoulemen
przyktadem normy mi¢dzynarodowej, ktora w zwigzku z warto§ciami w nig wpisanymi
1 w konsekwencji jej glgboko humanitarnym wymiarem stata si¢ punktem odniesienia

dla kilku reziméw prawnych 18

, dodatkowo odwotuja si¢ do niej gléwnie
migdzynarodowe prawo uchodzcze oraz migdzynarodowe prawo cztowieka w tym
rowniez prawo mie¢dzynarodowe humanitarne i miedzynarodowe prawo karne, ktore
postuguja si¢ non-refoulement roéwnolegle, limituja prawo panstwa do swobodnego

186, Mimo to Konwencja zawiera

decydowania o tym kto przebywa na jego terytorium
do$¢ wyrazne postanowienie dotyczace aspektu zwigzanego z uznawaniem statusu
uchodzcy, ale od niego odrgbnego, o ktérym mowa w art. 33 ust. 1 Konwencji ds.
uchodzcow. I tak w brzmieniu omawianej normy, zadne umawiajgce si¢ panstwo nie
wydala ani nie zawraca uchodzcy w jakikolwiek sposob na granice terytorium, gdzie
jego zycie lub wolnos¢ bylyby zagrozone z powodu jego rasy, religii, narodowosci,
przynalezno$ci do okreslonej grupy spolecznej lub pogladow politycznych. Przepis ten
ma na celu uniemozliwienie panstwu odestania uchodzcy do kraju, w ktéorym jego zycie
lub wolnos$¢ bytyby zagrozone z wymienionych wyzej powoddw. Dlatego tez, o ile
prawda jest, ze Konwencja dotyczaca statusu uchodzcoOw nie zobowigzuje panstw do
przyznania niektérym osobom, ktére odpowiadajg definicji z art. 1 A ust. 2 Konwencji
statusu uchodzcy 1 uprawniania ich do korzystania z praw zwiazanych z tym statusem,
to zakazuje im jednak usuwania takich osob z ich terytorium do kraju, w ktorym

grozityby im prze$ladowania. Przepis ten ma kilka implikacji, ale najwazniejsza z nich

Human Rights, the International Covenant on Civil and political rights and the Convention Against
Torture, Antwerp — Oxford - Portland 2009, s. 147.

183 Zob. G.S. Gilbert, Right of Asylum: A Change of Direction, The International and Comparative Law
Quartely, 1983, s. 633 in.

184 Zob. 1. Allain, The ius cogens nature of non-refoulement, International Journal of Refugee Law 2001,
vol. 13, s. 538.

185 Zob. O. Luchacz, Zasada non-refoulement w miedzynarodowym prawie uchodzczym- zwyczaj
miedzynarodowy, czy tez peremptoryjna norma prawa migdzynarodowego? Problemy wspotczesnego
Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego i Porownawczego, vol. XV, 2017, s. 135.

186 Zob. G. Gilbert, Human Rights, Refugee and Other Displaced Person in International Law, [w:]
Hierarchy in International Law: The Place of Human Rights, red. E. De Wer, J. Vidmar, Oxford
2012,s. 177-178.
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jest stanowisko panstwa w sprawie przyjmowania oséb ubiegajacych sie o azyl'®’. W
pracach nad Konwencja, wspomniano, ze przyjecie tak restrykcyjnej wykladni
wynikajacej wprost z art. 33 Konwencji moze wytaczy¢ ochrong wynikajaca z zasady
non-refoulement wobec 0sob, ktore nie posiadajg ochrony miedzynarodowej lub tych,
ktére znajduja si¢ w poblizu granicy i nie moga jej przekroczy¢ legalnie. W
mig¢dzynarodowym prawie zasada non-refoulement nie chroni jedynie uchodzcéw, ale
ogolnie cudzoziemcow, podlegajacych na przyktad ekstradycji lub wydaleniu, przed
zawroceniem ich do panstwa, w ktorym narazeni byliby na tortury lub inne nieludzkie i
ponizajace traktowanie lub kare 188 . Poniewaz alternatywa jest wydalenie osoby
ubiegajacej si¢ 0 azyl, umawiajace si¢ panstwo moze podjac takie dziatanie jedynie po
upewnieniu si¢, ze $rodek ten nie wchodzi w zakres zakazu wydalania; innymi stowy,
poniewaz panstwo nie wie, czy odmowa przyj¢cia osoby ubiegajacej si¢ o azyl, po ktorej
zwykle nastgpuje wydalenie, narusza zakaz odestania, musi ono, jezeli chce wydali¢ te
osobg, najpierw ustali¢, ze na terytorium, na ktorym ma nastgpi¢ wydalenie, nie bedzie

grozito mu prze$ladowanie®®®

. Wynika z tego rowniez - i to jest wazne - ze dla celow 1
na czas trwania procesu ustalania panstwo musi tymczasowo przyjac¢ osobg¢ ubiegajaca
si¢ o azyl, dopoki nie bedzie w stanie ocenié, czy osoba ta uchyla si¢ od ochrony
zapewnianej przez Konwencj¢ lub czy ze wzgledu na jedng lub wigcej przeszkod moze
ona zosta¢ wydalona bez naruszenia przez panstwo ktoregokolwiek ze swoich

zobowigzan®®.

Rozroznienie zakresOw stosowania non-refoulement w prawie uchodzczym oraz
mi¢dzynarodowym prawie czlowieka nie ma wigkszego znaczenia z czysto
humanitarnego punktu widzenia, ale jest istotne dla badania zakazu zawracania w
kontekscie statusu ius cogens 1 jego ewentualnych konsekwencji, obejmujacych na
przyktad kwestie odpowiedzialnosci panstw za naruszenie zakazu®®l. Jak wskazuje C.

Mik potencjalna norma ius cogens powinna spetlia¢ lacznie dwa kryteria —

187 Zob. J. C. Hathaway, The Rights of Refugees ..., op. cit., s. 156 in.

188 Zob. np. na poziomie powszechnym: Konwencja w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego
okrutnego, nieludzkiego lub ponizajqcego traktowania lub karania z 10 grudnia 1984 r. (Dz. U. Z
1989 r Nr 63, poz 378); Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 16 grudnia
1966 1. (Dz. U. Z 1977 . Nr 38 poz. 167) oraz na poziomie europejskim: Europejska Konwencja
Praw Czlowieka i podstawowych wolnosci z 4 listopada 1950 ( Dz. U. Z 1993 . Nr 61, poz. 284)
wraz z orzecznictwem strasburskim dot. omawianego zagadnienia, cyt. za: O. Luchacz, Zasada non-
refoulement w migdzynarodowym prawie uchodzczym ..., op. cit., s. 136.

189 Zob. F. Cherubini, Asylum law ...., op. cit., s. 49.

190 Tamze.

191 Zob. O. Luchacz, Zasada non-refoulement ..., op. cit., s. 137.
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) 192

socjologiczne i normatywne (formalnoprawne) . Kryterium pierwsze taczy si¢ z

trybem powstawania oraz zmiany normy ius cogens, a kryterium normatywne — z
zakazem derogacji'®®. Wedtug C. Mika, zakaz derogacji dotyczy norm o szczegdlnym
znaczeniu dla migdzynarodowego srodowiska i przypisuje kryterium aksjologicznemu
najwazniejsze znaczenie ze wzgledu na ocen¢ zachowan faktycznych dot.
odpowiedzialno$ci miedzynarodowej panstw. W tym konteks$cie, wedtug pierwszego z
kryteriow, non-refoulement powinna by¢ normg powszechna zaaprobowang przez
znaczng wigkszo$¢ panstw $wiata, a przyjmujac szerokie ujecie wspolnoty
mig¢dzynarodowej — rowniez przez podmioty niepanstwowe, takie jak organizacje
miedzynarodowe!®. Spelienie drugiego z kryteriow wymaga z kolei, by norma nie
podlegata odrzuceniu lub odstepstwom, a takze zmianom lub chociazby cze¢sciowym

odstepstwom?%,

Istnieje szerokie poparcie dla interpretacji art. 33 Konwencji i jak poprawnie

%, wspolne odczytanie tego artykutu z art. 31 Konwencji o

zauwazono w literaturze®
uchodzcach juz zaklada, ze osoby ubiegajace si¢ o azyl korzystaja z prawa do wjazdu i
pobytu tymczasowego!®’. Problematycznym staje si¢ kwestia, czy zakaz refoulement
stosowany do uchodzcow przebywajacych na granicy danego panstwa, moze miec
zastosowanie do osob, znajdujacych si¢ na granicy. Nie doszto natomiast do
wypracowania normy zwyczajnej w tym charakterze, to jednak niektore panstwa
europejskie praktykuja te zasade, co pozostaje sic byé kwestia sporng % .
Niezakwalifikowanie uchodzcoéw przybywajacych za granica - a wigc takich, ktérzy nie
wkroczyli jeszcze na terytorium panstwa przyjmujacego - stanowiloby w istocie
niesprawiedliwg 1 niezwykla dyskryminacj¢. Osoby, ktére nielegalnie wjechaty na
terytorium panstwa przyjmujacego, korzystatyby z ochrony przewidzianej w art. 33,

bedac juz na tym terytorium, podczas gdy osoby probujace wjechaé bez niezbednych

192 Zob. C. Mik, Ius cogens we wspdiczesnym prawie miedzynarodowym [w:] Aksjologia wspolczesnego
prawa migdzynarodowego, red. A. Wnukiewicz-Koztowska, Wroctaw 2011, s. 195.

193 Tamze, s. 196.

194 Zob. O. Luchacz, Zasada non-refoulement ..., op. cit., s. 138.

195 Zob. C. Mik, lus cogens ..., op. cit., s. 205.

1% Zob. N. Coleman, Non-refoulement Revised. Reneved Review of the Status of Non-refoulement as
Customary International Law, European Journal of Migration and Law 2003, s. 23 i n., czy A.
Hurwitz, The Collective Responsibility of States to Protect Refugees, New York 2009, s. 176.

197 Zob. 1. Castrogiovanni, Sul refoulement dei profughi haitiani intercettati in acque internazionali,
Rivista di diritto internazionale 1994, s. 474 i n.

198 Zob. J. A. Frowein, A. Zimmermann, Der vélkerrechtliche Rahmen fiir die Reform des deutschen
Asylrechts, Kéln 1993, s. 29.
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dokumentéow moglyby zosta¢ zawrdcone na granicy 1 w ten sposob stracic,

prawdopodobnie na zawsze, jakakolwiek szanse na ubieganie si¢ o status uchodzcy*®®.

Klauzule wytaczajace art. 1 F i art. 33 ust. 2 Konwencji trzeba interpretowac
dos$¢ restrykcyjnie. Jezeli zasada non-refoulement jest postrzegana przede wszystkim
jako instrument ochrony praw cztowieka i jezeli uwzglgdnia si¢ oczywista samg w sobie
zasade, ze nawet osoby naruszajagce normy prawa karnego nie sg automatycznie
pozbawiane wszystkich praw podstawowych, przepisy te moga by¢ stosowane jedynie
w rzadkich 1 skrajnie wyjatkowych przypadkach, jezeli staranne wywazenie interesoOw
pokazuje, ze interesy panstwa schronienia przewazaja nad interesami uchodzcy?®. Art.
1 F 1 art. 33 Konwencji daja panstwu schronienia prawo do zawrdcenia uchodzcy do
panstwa prze$ladujacego na okreslonych warunkach, ale nie zobowigzuja go do tego?®?.
Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow okresla jedynie minimalne standardy
traktowania uchodzcow?%? i pozostawia panstwom-stronom swobode w traktowaniu

uchodzcow w sposob lepszy niz przewidziany w Konwencji?®®.

Obowigzek okreslony w art. 33 ust. 1 Konwencji podlega ograniczeniu
geograficznemu jedynie w odniesieniu do panstwa, do ktérego uchodzca nie moze by¢
wystany, a nie do miejsca, z ktorego jest wysytany?*. Dlatego tez, wedtug UNHCR, jak
réwniez praktycznie wszystkich autoréw naukowych, art. 33 bierze pod uwage jedynie
miejsce docelowe osoby ubiegajacej si¢ o azyl, a nie miejsce, z ktérego zostata ona
odrzucona, a jedyng kwestig staje si¢ to, czy to odrzucenie mozna przypisa¢ panstwu
zgodnie z zasadami prawa miedzynarodowego?®®. Ponadto, réwniez wedtug UNHCR,
jezeli zakaz wydalania dotyczy uchodZcow (azylantow), ktorzy jeszcze nie wjechali do

kraju przyjmujacego, to réwniez musi istnie¢ mozliwo$¢, aby wszelkie dziatania

199 Zob. E. Lauterpacht, D. Bethlehem, The Scope and Content ..., op. cit., s. 117.

200\, Kilin, Das Prinzip des Non-refoulement. Das Verbot der Zuriickweisung, Ausweisung und

Auslieferung von Fliichtlingen in den Verfolgerstaat im Volkerrecht und im schweizerischen

Landesrecht, Peter Lang Bern — Frankfurt am Main 1982, s. 136.

Zob. O. Kimminich, Zur Theorie der immanenten Schranken des Asylrechts, Juristen Zeitung 1965, s.

742.

202 7ob. V. Lieber, Die neuere Entwicklung des Asylrechts im Vélkerrecht und Staatsrecht, Ziirich 1973,
s. 214.

208 Zob. W. Kilin, Das Prinzip des Non-refoulement..., op. cit., s. 136.

204 Zob. UNHCR, Advisory Opinion on the Extrateritorrial Application of Non-Refoulement Obligations
under the 1951 Convention relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol,
www.refworld.org [dostep 26.06.2021].

205 Por. np. C. M. Bailliet, The Tampa Case and its Impact on Burden Sharing at Sea, Human Rights
Quartely, 2003, s. 741 i n., lub J.C. Hathaway, The Rights of Refugees ..., op. cit.,s. 335 in.
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panstwa, ktore maja wplyw na przestrzeganie zakazu, byty podejmowane poza jego

terytorium?®,

Zasada non-refoulement ma bardzo istotne znaczenie, poniewaz w aspekcie
uznaniowym przyznawania azylu przez panstwa — stanowi wyznacznik normy dla
uchodzcow. Z jednej strony bowiem, jednostka zagrozona prze§ladowaniem ma jedynie
prawo ubiegac si¢ o prawo do azylu; z drugiej za$ strony, panstwa-strony Konwencji
Genewskiej 1 Protokotu Nowojorskiego, definiujgc kategori¢ oséb (uchodzcow) w
potrzebie ochrony migdzynarodowej i gwarantujac im minimalny standard ochrony,
zobowigzaly si¢ do powstrzymania si¢ od refoulement, co ma zasadnicze znaczenie dla

ochrony przed przesladowaniem?”’.

Zasada non-refoulement miala w chwili przyjecia Konwencji Genewskiej
wylacznie charakter umowny i wigzata jedynie jej panstwa-strony, natomiast z uptywem
lat przeksztatcila si¢ w norme prawa migdzynarodowego o powszechnym charakterze?%.
Istotnie, konsekwentna praktyka panstw, przyjmowana w ramach mi¢dzynarodowe;j
ochrony praw cztowieka wdrozyla rozwigzania prawne odnoszace si¢ rowniez i do
zakazu wydalania lub zawracania uchodzcéw, jak tez liczne instrumenty soft law, ktore
przesadzaja o tym, ze obecnie mamy do czynienia zarowno z usus jak i opinio iuris, a
wiec obydwoma elementami koniecznymi do wyksztatcenia sie normy zwyczajowej?®°.
Zasada non-refoulement powinna by¢ przyjmowana w konteks$cie wypracowywanych w
instrumentach miedzynarodowej ochrony praw cztowieka mechanizmow, ktore
zabraniaja wydalania cudzoziemcdéw do obszardw, gdzie byliby narazeni na nieludzkie
i ponizajace traktowanie czy tortury?!?. Przed zawrdceniem do panstwa, w ktorym
uchodZca bylby narazony na tortury, chroni art. 3 Konwencji z 10 grudnia 1984 r. dot.
zakazu stosowania tortur lub innego karania, a przepisy Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich 1 Politycznych uzupetniajg t¢ regulacj¢ o okrutne, nieludzkie i ponizajace

211

traktowanie W obszarze europejskim rdwniez istotne znaczenie ma art. 3

206 7ob. UNHCR, Advisory Opinion..., op. cit., s. 27.

207 Zob. M. Kowalski, Pomiedzy uznaniowosciq a zobowigzaniem: podstawy prawnomiedzynarodowej
ochrony uchodzcow, Politeja, nr 1 (5) 2006, s. 441.

208 7ob. G. Goodwin-Gill, The Refugee ..., op. cit.,s. 177 in.

209 Zob. M. Kowalski, Pomiedzy uznaniowosciq ..., op. cit.

210 Zob. R. Plender, N. Mole, Beyond the Geneva Convention: Constructing a de Facto Right of Asylum
from International Human Rights Instruments [w:] Refugee Rights and Realities: Evolving
International Concepts and Regimes, red. F. Nicholson, P. Twomey, Cambridge 1999, s. 81 i n.

211 7ob. Konwencja w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub
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Europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 1959 r.
(EKPC)?'2, Na podstawie art. 3 w/w Konwencji nikt nie moze zosta¢ poddawany
torturom czy nieludzkiemu traktowaniu?*®. Ochrona uchodzcy przed wydaleniem na
podstawie art. 3 EKPC ma duzo wigkszy zakres dziatania niz ochrona na podstawie
Konwencji Genewskiej. Warto zauwazy¢, ze ochrona wynikajaca z art. 3 EKPC nie jest
ograniczona do traktowania wynikajacego ze wzgledu na powody wymienione w art. 33
Konwencji Genewskiej czyli rasg, religie, obywatelstwo, przynalezno$¢ do okreslonej
grupy spotecznej lub politycznej, ponadto absolutny charakter ochrony na podstawie art.
3 EKPC implikuje, ze wynikajace z niego gwarancje nie mogg zosta¢ wylaczone w
zadnych okolicznos$ciach, przy czym uchodzca do ktorego znajduje zastosowanie
klauzula wylaczajaca przewidziana w ust. 2 art 33, bedzie chroniony przed wydaleniem
na podstawie art. 3 EKPC, i wreszcie uznaje si¢, ze ochrona przed wydaleniem na
podstawie art. 3 EKPC ze wzgledu na swoj absolutny charakter musi rozciggaé si¢ na
kazde dziatanie wiladz panstwowych, ktére skutkowatoby narazeniem na poddanie
torturom lub nieludzkiemu czy ponizajacemu traktowaniu i w konsekwencji musi
rozciggac si¢ takze na osoby znajdujace si¢ poza terytorium danego panstwa (na granicy),

2% Wyijatkéw od zasady

co nie jest jednoznaczne w konteks$cie zasady non-refoulemen
nie formutuje natomiast miedzynarodowe prawo praw czlowieka i majac na uwadze
zakaz tortur, ktory ma charakter absolutny, to w efekcie takze zasadzie non-refoulement
takiego charakteru sie nie odmawia?'®. Ponadto uregulowania Konwencji Genewskiej,
w przeciwienstwie do rezimu praw cztowieka, nie przewidujg kontrolnego mechanizmu
sadowego, stojagcego na strazy postanowien konwencyjnych w sytuacji naruszen praw
osob fizycznych, co powoduje konieczno$¢ uciekania si¢ w niektorych bardziej
skomplikowanych kwestiach interpretacyjnych do wyktadni czynionej przez organy
panstwowe, instytucje organizacji miedzynarodowych czy doktryng?®.

Dos$¢ waznym aspektem, zastugujacym na uwzglednienie jest interpretacja art.

33 (1) Konwencji i nie tylko tego, o czym moéwi ten artykut, ale réwniez to czego w nim

ponizajgcego traktowania lub karania z 10 grudnia 1984 r., (Dz. U. Z 1989. Nr 63, poz. 378);
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 16 grudnia 1966 r., (Dz. U.Z 1977 r. Nr
38, poz. 167).

22Dz, U. 21993 1., nr 61 poz. 284.

213 Zob. np. D. J. Harris, M'O Boyle, C. Warbrick, Law of the European Convention on Human Rights,
London 1995, s. 55 nin., oraz J. A. Frowein, W. Peukert, Europdische Menschenrechtskonvention,
Kommentar, Kehl 1996, s. 40 i n.

214 Zob. M. Kowalski, Pomiedzy uznaniowosciq ..., op. cit., s. 444.

215 Zob. M. Dean, Bridging the Gap: Humanitarian Protection and the Convergence of Laws in Europe,
European Law Journal 2014, vol. 20, no. 1, s. 45.

216 Tamze, s. 47.
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nie ma. Nie zawiera on zadnych ograniczen geograficznych, a ogranicza jedynie to, skad
uchodzca moze zosta¢ wyslany. Nie jest to niczym zaskakujacym, biorgc pod uwage, ze

celem tego przepisu nie jest ochrona uchodzcow przed przesladowaniami.

Biorac pod uwage wszystko to, co napisano powyzej o zasadzie non-refoulement,
trzeba stwierdzi¢, ze ma ona zasadnicze znaczenie dla systemu ochrony praw
uchodzcoéw réwniez w tym sensie, ze nierozerwalnie wigze si¢ z wszystkimi innymi
kluczowymi elementami tego systemu i determinuje nastepujgco: zakres oséb objetych
pojeciem ,,uchodzca”, a w konsekwencji kategorie osob, ktére — pozostajac poza
zakresem tego pojecia — znajduja si¢ w potrzebie ochrony mig¢dzynarodowej; prawo
dostepu do procedury azylowej z kluczowa kwestia odpowiedzialno$ci panstw za
rozpatrzenie wniosku azylowego; standardy procedury azylowej z uwzglednieniem np.
zawieszajacego skutku postgpowania odwotawczego; zakres praw gwarantowanych
osobom objetym ochrong ochrong, np. w kontekscie ochrony rodzin uchodzczych; czy
uzupetniajagce mechanizmy ochrony znajdujace zastosowanie w sytuacji masowego
naptywu 0sob poszukujacych ochrony?'’.

Uwzgledniajac rozwdj zasady non-refoulement w kierunku ius cogens, warto
zauwazy¢, ze nie sprzyjal mu panujacy kryzys migracyjny, szczegélnie ten na
ptaszczyznie europejskiej. Mozna prognozowac, ze panstwa beda w dalszym ciagu
dazy¢ do limitowania swoich zobowigzan w tej dziedzinie, pomimo powszechnej
aprobaty dla jego fundamentéw 1 $wiadomosci zobowigzan, ktére na nim cigza.
Znalezienie rownowagi pomiedzy ochrong granic 1 powstrzymaniem naplywu
imigrantoéw, a przestrzeganiem ich praw jest zlozonym 1 wieloaspektowym
problemem?'®, Zaproponowane rozwigzania powinny by¢ oparte na interesach pafstw
w polaczeniu z migdzynarodowymi zobowigzaniami prawa uchodzczego bazujac na
prawach cztowieka. Dlatego zakaz refoulement nalezy rozpatrywaé¢ w szerokim
znaczeniu uwzgledniajagc komplementarno$¢ systemu migdzynarodowej ochrony praw
czlowieka oraz prawa uchodZczego, przy czym w tym pierwszym brak jest watpliwosci
co do statusu ius cogens zasady non-refoulement, jednak nie oznacza to, ze parasol
ochronny rozciaggniety przez mi¢dzynarodowa regulacje praw czltowieka nad

uchodzcami uczynit zbednymi regulacje miedzynarodowego prawa uchodzczego?®.

217 7ob. M. Kowalski, Pomiedzy uznaniowosciq ..., op. cit., s. 444.
218 7ob. O. Lachacz, Zasada non-refoulement ..., op. cit., s. 141.
219 Tamze, s. 142.
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2.2. Postepowanie w sprawie uchodzcy

2.2.1. Prawo do rzetelnej procedury

Obowigzek przyznania osobom ubiegajacym si¢ o azyl czasowego wjazdu na ich
terytorium nie jest celem samym w sobie, jednak ma do$¢ wazne znaczenie dla
okreslenia statusu uchodzcy. Poniewaz umawiajace si¢ panstwo nie moze odrzucic¢ oséb
ubiegajacych sie o azyl, a prawdopodobnie takze, nielegalnych migrantoéw, dopoki nie
upewni si¢, ze nie grozi im ryzyko przesladowania w krajach, do ktérych sg wysytani,
ma tylko dwie mozliwosci: zrezygnowac z jakichkolwiek dziatan w celu zawrdcenia
0s0Ob ubiegajacych si¢ o azyl, jesli maja one inne prawo do stalego wjazdu do kraju, lub
podja¢ kroki w celu ustalenia, czy posiadaja one status uchodzcy??. Proces ustalania
jest kluczowy dla statusu uchodzcy. Mimo, Ze nie ma o tym mowy w Konwencji
Genewskiej, jest on podstawowym $rodkiem do osiagnigcia glownego jej celu — zakazu
wydalenia. Jesli wynik kontroli jest negatywny, panstwo moze zezwoli¢ i przeprowadzié
dzialania zmierzajace do wydalenia danej osoby (zakladajac, ze nie narusza to innych
zasad migdzynarodowych). Jesli jednak wynik jest pozytywny, powstaje wowczas
obowigzek ochrony, ktéry bedzie trwal tak dtugo, jak dlugo spetlnione beda warunki
okreslone w Konwencji. Oznacza to, ze art. 33 ust. 1 zakazuje wydalania uchodzcow i
ze muszg oni by¢ zidentyfikowani przynajmniej jako osoby, ktorych obecno$¢ mozna
ustali¢ na terenie danego panstwa.

Nie mozna mie¢ wigkszych watpliwosci co do charakteru tego procesu ani w
standardowej praktyce, ani - co wazniejsze - w teorii prawa. Ustalenie statusu uchodzcy
powinno odbywac¢ si¢ w wyniku procedury zgodnej z zasadami rzetelnego procesu
prawnego, w tym sensie, ze panstwo musi uzyska¢ wszystkie informacje potrzebne do
przestrzegania zakazu wydalania 1 w efekcie koncowym do uzasadnienia ewentualnego
wydalenia wnioskodawcy. Komitet Wykonawczy UNHCR wydat os§wiadczenie w tej
sprawie. W sprawie wniosku nr 82 z 1997 r. zwraca uwage umawiajacych si¢ panstw
na koniecznos$¢ zagwarantowania osobom ubiegajacym si¢ o azyl, zgodnie z Konwencja
z 1951 r. 1 Protokotem z 1967 r., dostepu do sprawiedliwych i skutecznych procedur
okres$lania statusu, w tym wymogu, ze jesli wnioskodawcy nie zostanie przyznany status

uchodzcy, powinien mie¢ rozsadny czas na zlozenie odwotania w celu formalnego

220 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 62.
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ponownego rozpatrzenia decyzji, do tego samego lub innego organu, administracyjnego
lub sadowego, zgodnie z obowiazujacym systemem??. Zasada non-refoulement jako
znaczenie proceduralnego aspektu zakazu wydalania wigze si¢ z prawem jednostki do
wjazdu i1 pobytu na terytorium panstwa tak dtugo, jak jest to konieczne do zakonczenia
procedury z niezbednymi gwarancjami jurysdykcyjnymi???. Zazwyczaj procedury w
kraju przyjmujacym odbywaja si¢ z poszanowaniem wytycznych okreslonych przez
UNHCR. Przestrzeganie przepisoéw jest mniej jednolite, jesli chodzi o prawo do
odwotania si¢ od niekorzystnej decyzji: niektore panstwa nie przewiduja takiego prawa;

inne ograniczaja odwotanie tylko do kwestii prawnych?%,

UNHCR opublikowato przewodnik, ktéry ma na celu pomoc panstwom w
opracowaniu procedur okreslania statusu - podrecznik procedur i kryteriow??*. Jest to
niezwykle uzyteczne narzedzie, poniewaz Konwencja Genewska nie zawiera zadnej
wzmianki o wymaganych procedurach. To niedociagniecie jest zrozumiate, biorac pod
uwage szczegOly zwigzane ze sporzadzaniem zasady powszechnego obowigzywania,
bylyby jeszcze bardziej skomplikowane ze wzgledu na roéznorodnos¢ krajowych
systeméw prawnych, ale bez autorytatywnego przewodnictwa komisji UNHCR
mogloby to réwnie dobrze podwazy¢ cala strukture Konwencji?®. Oczywistym jest
rowniez, ze to wlasnie od procedury okre§lania panstwa zalezy w rzeczywistosci
uznanie statusu uchodzcy, a zatem rowniez korzystanie z praw przyznanych przez

226

Konwencje®. Nie zawsze procedury przyjete w umawiajacych si¢ panstwach majg na

celu gltownie okreslenie statusu. Czasami okreslenie statusu jest czesScig bardziej

ogolnych procedur przyjmowania cudzoziemcoéw, a w innych przypadkach - procedur

h 227

nieformalnyc . Ponadto, poza wspomnianymi juz minimalnymi standardami (tj.

221 7ob. Conclusion on the Determination of Refugee Status No. 82 (XXVIII), 1977,
https://www.refworld.org/docid/3ae68c6e4.html [dostep 03.08.2021].

222 70b. F. Salerno, L ‘obbligo internazionale di non-refoulement dei richiedenti asilo [w:] C. Favilli,
Procedure e garanzie del dritto d’asilo, Padova 2011, s. 9.

228 7ob. G. S. Goodwin-Gill, J. McAdam, The Refiigee in International Law, 111 ed., Oxford - New York
2007, s. 535 in.

224 Por. UNHCR, Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under the
1951
Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees, 1992.

225 7ob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 65.

226 70b. G. S. Gilbert, Right of Asylum: A Change of Direction, The International and Comparative Law
Quartely, 1983, s. 633-650.

221 70b. UNHCR, Guidelines on Policies and Procedures in Dealing with Unaccompanied Children
Seeking Asylum, February 1997, s. 191, https://www.refworld.org/docid/3ae6b3360.html, [dostep
04.08.2021].
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prawa do pobytu na terytorium panstwa przyjmujacego w trakcie procesu rozpatrywania
wniosku i1 do odwotlania si¢ od decyzji odmownej), UNHCR okreslito inne wytyczne:
wniosek o azyl musi by¢ rozpatrzony przez wykwalifikowany personel, najlepiej w
ramach procedury ad hoc; wnioskodawca musi otrzymac niezbedne wskazowki
dotyczace procedury, jaka nalezy zastosowac; nalezy jasno okresli¢ wiasciwy organ
(najlepiej jeden scentralizowany) i wreszcie, wnioskodawca ma prawo do pomocy
thumacza i do kontaktu z UNHCR?%,

Najwazniejszg czes$cig procedury ustalania stanu faktycznego jest ocena
dowodow. Z oczywistych powoddw osoby ubiegajace si¢ o azyl raczej nie beda w stanie
przedstawi¢ wigcej niz swoje wlasne zeznania, dlatego chociaz ci¢zar udowodnienia
faktow, na ktorych opiera si¢ wniosek, spoczywa oczywiscie nadal na wnioskodawcy
(potencjalnym uchodzcy), UNHCR uwaza, Zze egzaminator ma niezalezny obowigzek
ustalenia faktow i nie moze odrzuci¢ wersji przedstawionej przez wnioskodawce tylko
dlatego, ze nie jest on w stanie przedstawi¢ dokumentacji dowodowej??°. Praktycznym
sposobem oceny faktow w takich przypadkach, gdzie prawie catkowicie brakuje
dowodow, jest dokonanie oceny wiarygodno$ci informacji dostarczonych przez
wnioskodawce na podstawie takich elementdéw, jak wewnetrzna spojnos¢ jego relacji z
wydarzen (cho¢ nieudowodniona), sprzecznosci z relacja podang w poprzednim
wniosku o azyl (w tym w innych krajach), przy czym wszystkie te informacje powinny
zosta¢ ujawnione w trakcie jednej lub kilku rozméw, podczas ktorych wnioskodawca
przedstawi mozliwie najbardziej szczegotowa relacje?*°. UNHCR podkresla bardzo
wazny aspekt w tym wzgledzie, ktory nie zawsze jest brany pod uwage w praktyce,
mimo ze czesto ma decydujace znaczenie?!; konieczne bedzie, aby egzaminator zdobyt
zaufanie wnioskodawcy, aby pomdc mu w przedstawieniu sprawy i pelnym wyjadnieniu
jego opinii i odczué 2. Jest to szczegdlnie wazne, biorac pod uwage fakt, ze
do$wiadczenia wnioskodawcy (tj. przesladowania) beda zazwyczaj powodowac u niego

strach przed obcymi, a to raczej nie pomoze w uzyskaniu pelnego opisu czynéw?3,

228 Tamze, s. 192. Zob. réwniez G. S. Goodwin-Gill, J. McAdam, The Refugee ...., op. cit., s. 528 in., F.
Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 66.

229 7ob. UNHCR, Guidelines on Policies and Procedures in Dealing with Unaccompanied Children
Seeking Asylum, February 1997, s. 191, https://www.refworld.org/docid/3ae6b3360.html, [dostep
04.08.2021].

230 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 66.

231 Zob. R. Rycroft, Communicative Barriers in the Asylum Account [w:] The Challenge of Asylum to
Legal Systems, red. P. Shah, London — Sydney - Portland 2005, s. 223 i n.

232 Zob. UNHCR, Guidelines on Policies ...,op cit., s. 200.

23 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 66.
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2.2.2. Dostep do azylu i procedura przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o
azyl

W art. 14 ust. 1 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka istnieje zapis, ze kazdy
ma prawo do poszukiwania 1 korzystania z azylu przed przesladowaniami.
Sformutowanie to okazalo si¢ kontrowersyjne, odzwierciedlajgc obawy panstw przed
wlaczeniem prawa do otrzymania azylu, aby nie stworzy¢ subiektywnego prawa do

234

wjazdu na ich terytorium“>. Art. 14 PDPC wydaje si¢ ustanawia¢ prawa do procedury

azylowej, aby byla ona znaczaca. Jednakze Konwencja o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolno$ci sama w sobie nie tworzy prawa wstepu na terytorium?3,
Panstwa nie byly gotowe wiaczy¢ do Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci artykutu dotyczacego przyjmowania uchodzcow, zasada non-
refoulement w sensie nawet ograniczonego obowiazku zezwalania na wjazd mogta by¢

postrzegana jako zbyt bliska niepozadanemu obowiazkowi udzielania azylu?*®.

Nie istnieja szczegdlne przepisy dotyczace osob ubiegajacych sie o azyl,
poniewaz system majacy do nich zastosowanie musi wynika¢ z Dyrektywy w sprawie
procedur oraz z Kodeksu granicznego Schengen, ktéry zawiera kilka przepisow
chronigcych osoby ubiegajace sie o azyl?®’. Jedno z zabezpieczen zawarte jest w art. 11

Dyrektywy w sprawie powrotow 2%

. Z jednej strony zobowigzuje ono panstwa
cztonkowskie, by decyzjom o powrocie towarzyszyt zakaz wjazdu, a z drugiej strony,
regulacja ust. 5 art. 11 okres$la, ze pozostaje to bez uszczerbku dla prawa do ochrony
mig¢dzynarodowej okreslonego w Dyrektywie w sprawie kwalifikowania. W ten sposob,
podczas gdy Kodeks graniczny Schengen stanowi swego rodzaju przetom dla osob
ubiegajacych si¢ o azyl, ktoére nie podlegaja wymogom wjazdu stosowanym wobec
innych obywateli panstw trzecich, Dyrektywa w sprawie procedur nie stanowi juz

wyraznie, ze osoby te maja prawo wjazdu na terytorium panstwa cztonkowskiego tylko

234 7Zob. G. S. Goodwin-Gill, J. McAdam, The Refigee ..., op. cit., s. 358-361.

2385 Zob. T. Gammeltoft-Hansen, H. Gammeltoft-Hansen, The Right to Seek — Revisited. On the UN
Human Rights Declaration Art. 14 and Access to Asylum Procedures in the EU, 10 EIML, 2008, s.
439.

236 Zob. G. S. Goodwin-Gill, J. McAdam, The Refugee ..., op. cit., s. 206-207.

237 Zob. A. Epiney, A. Egbuna-Joss, Regulation (EC) No 562/2006 of the European Parliament and of
the Council of 15 March 2006 establishing a Community Code on the rules governing the movement
of persons across borders (Schengen Borders Code) [w:] EU Immigration and Asylum Law.
Commentary on EU Regulations and Directives, red. K. Hailbronner, Miinchen 2010, s. 103 i n.

28 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE w sprawie wspdlnych norm i procedur
stosowanych przez panstwa czltonkowskie w odniesieniu do powrotow nielegalnie przebywajqcych
obywateli panstw trzecich (Dz. U. L 348/99).
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dlatego, ze ztozyly lub chcg ztozyé wniosek o azyl?®. Ponadto artykut ust. 1 Dyrektywy
w sprawie procedur stanowi, ze prawo do pozostania odnosi si¢ do wszystkich
wnioskow o azyl ztozonych na terytorium, w tym rowniez na granicy lub w strefach
tranzytowych panstw cztonkowskich. Juz samo to powinno wystarczy¢, aby wykazac,
ze chociaz formalne prawo wjazdu nie jest wyraznie przyznane w przepisach Unii
Europejskiej 24°, w praktyce konieczno$¢ przestrzegania art. 3 i art. 7 stanowia

wystarczajacg gwarancje przestrzegania zasady non-refoulement®**.

Analizujac Motyw 9 Dyrektywy dot. powrotow, o ktérej mowa powyzej,
obywatel panstwa trzeciego, ktéry ztozyt wniosek o azyl w panstwie cztonkowskim, nie
powinien by¢ uznawany za osobe¢ nielegalnie przebywajaca na terytorium tego panstwa
cztonkowskiego do czasu wejscia w zycie decyzji odmownej w sprawie wniosku lub
decyzji o zakonczeniu jego prawa do pobytu jako osoby ubiegajacej si¢ o azyl. Praktyki
UE majace na celu utrudnienie lub nawet uniemozliwienie przemieszczania si¢
potencjalnych azylantow w duzej mierze to potwierdzaja, poniewaz wnioskodawcy
maja prawo do procedury i tymczasowego pobytu po objeciu jurysdykcji panstwa
cztonkowskiego, przy czym UE wprowadzita $rodki majace na celu blokowanie
przeptywéw w miejscu wyjazdu, prowadzac dziatania na terytorium (i czgsto we
wspotpracy) panstw trzecich (sg to tzw. srodki nieprzyjazdowe i obejmuja gldwnie
przepisy majace zastosowanie do przewoznikoéw oraz koordynacj¢ kontroli granicznych

organizowanych przez agencje Frontex)?*2,

Przepisy, z ktorych cze§¢ wywodzi si¢ z Konwencji wykonawczej do uktadu z
Schengen?*®, naktadaja wymoég korzystania z przewozu przewoznikéw, ktorzy jako

podmiot fizyczny lub prawny zajmujacy si¢ zawodowo przewozem osOb droga

239 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 227.

240 Zob. A. Epiney, A. Egbuna-Joss, Regulation (EC) No 562/2006 ..., op. cit., s. 108.

241 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 228.

242 Tamze.

283 Art. 26 ust. 1 lit B Konwencji Wykonawczej do Uktadu Schengen z dnia 14 czerwca 1985 (O.
JL.2000.239.13). Konwencja podpisana zostata 19 czerwca 1990 r., dajac tym samym podstawe do
stworzenia Systemu Informacyjnego Schengen (SIS). SIS zostat ustanowiony jako narzedzie
rekompensujace zniesienie kontroli na graniach pomiedzy wszystkimi panstwami z Obszaru
Schengen i zapewnia, aby wszystkie panstwa bedace strong Konwencji Wykonawczej do Uktadu
Schengen miaty dostep do wpiséw dotyczacych osob i przedmiotéw w celu kontroli granicznej i
innych kontroli policyjnych i celnych prowadzonych w ramach danego kraju oraz w celu wydawania
wiz, dokumentoéw pobytowych i wykonywania przepisow prawnych o cudzoziemcach w kontekscie
stosowania Konwencji Wykonawczej do Uktadu Schengen. Zob. Urzad Ochrony Danych
Osobowych www.uodo.gov.pl
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powietrzna, morska lub ladowa, zobowiazani sg upewnic si¢, ze przewozone 0soby
posiadaja dokumenty niezbgdne do wjazdu na terytorium panstwa cztonkowskiego.
Dodatkowo natozono obowigzek na panstwa czionkowskie do naktadania kar na
przewoznikow, ktorzy przewoza cudzoziemcoOw nieposiadajagcych niezbednych
dokumentéw podrézy. Oczywistym jest rowniez fakt, ze dziatania, ktére odbywaja si¢
ze wspotpraca Frontexu na wodach terytorialnych lub w strefie przygranicznej jednego
z panstw cztonkowskich muszg by¢ zgodne z zasadg non-refoulement. Doktadniej rzecz
bioragc, wazne jest umozliwienie zastosowania zasady na wodach terytorialnych lub w
strefie przyleglej panstwa trzeciego, ktore to dzialania zostatly podjete w ramach
srodkdw zapobiegajacych przyjazdowi, przede wszystkim przez Hiszpanie, przy

koordynacji agencji Frontex?*

. Wersja zasady non-refoulement z art. 33 Konwencji
Genewskiej nie ma zastosowania sytuacjach jak te wymienione powyzej, poniewaz jak
w przypadku praktyki UE polegajacej na sprawdzaniu potencjalnych azylantow, gdy
znajduja si¢ oni w wolnej strefie, nie znajduja si¢ oni poza krajem pochodzenia, co

stanowi art. 1 Konwencji Genewskiej?*.

Bezposrednio po przybyciu do kraju przeznaczenia nalezy podda¢ si¢ ocenie w
ramach procedury okreslonej w Dyrektywie 2005/85/WE?2% | ktérej wymogiem jest
wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej lub procedura zgodna z minimalnymi
normami, jezeli z jakichkolwiek powodéw taki wniosek nie zostal ztozony. Jak
zaproponowata Republika Federalna Niemiec 1 Wielka Brytania wnioski o azyl mogtyby
by¢ rozpatrywane w nastepstwie procedur prowadzonych w panstwie trzecim, jednak

bytoby to nastepstwem wielu nieporozumien?*’.

Fundamentem calego systemu regulujacego kwestie azylu jest art. 7 Dyrektywy
w sprawie norm dot. procedur nadawania i1 cofania statusu uchodzcy, ktéra zobowigzuje
panstwa cztonkowskie do zezwolenia osobom ubiegajacym si¢ o azyl na pozostanie na

swoim terytorium do czasu podjecia decyzji w sprawie statusu. Procedura ta jest czgscia

244 7ob. E. Papastavridis, ,, Fortres Europe” and FRONTEX: Within or Without International Law?
Nordic Journal of International Law 2010, s. 87 i n.

245 Tamze, s. 104 i n.

26 Dyrektywa Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r, w sprawie ustanowienia minimalnych norm
dotyczgcych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w Panstwach Cztonkowskich (Dz. Urz.
L 326 z dnia 13.12.2005).

247 7ob. L. den Hertog, Fundamental Rights and the Extra-Territorialisation of EU Border Policy: a
Contradiction in Terms? [w:] Foreigners Refugees on Minorities? Rethinking People in the Context
of Border Controls and Visas, red. D. Bigo, S. Carrera, E. Guild, Farnham 2013, s. 205 i n.
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podstawowych zasad i gwarancji, ktore zgodnie z Dyrektywa musza by¢ przestrzegane
przy rozpatrywaniu wnioskow. Istnieja jednak wyjatki od tej zasady, zgodnie z ktorymi
panstwa moga odmoéwié zezwolenia wnioskodawcy na pobyt na swoim terytorium?4.
Ma to miejsce wowczas, gdy kolejny wniosek nie bedzie dalej rozpatrywany lub gdy
panstwa zamierzaja wyda¢ lub poddac ekstradycji dang osobe albo do innego panstwa
cztonkowskiego na mocy zobowigzan wynikajacych np. z Europejskiego nakazu
aresztowania do panstwa trzeciego lub do mie¢dzynarodowych trybunaléw karnych.
Pierwszy wyjatek nalezy odczytywac w powigzaniu z art. 32 1 34 Dyrektywy, do ktorych
odnosi si¢ art. 7 ust. 2 oprécz zdefiniowania, co stanowi kolejny wniosek, wymagaja
one, by przed podjeciem decyzji o tym, czy dokona¢ kolejnej procedury, panstwa w
kazdym przypadku przeprowadzaty wstepng ocene w celu stwierdzenia, czy zasadniczo
pojawity sie jakiekolwiek nowe elementy w odniesieniu do poprzedniego wniosku?*°.
Przynajmniej do czasu rozstrzygniecia, wnioskodawca moze zosta¢ w panstwie, w
ktérym toczy si¢ procedura na podstawie art. 7 ust 2 Dyrektywy. Drugie odstepstwo,
ktore nie wystepuje w postowiu komisji, jest bardziej problematyczne, poniewaz, nie
zapewniajac dodatkowych gwarancji, pozwala panstwom unikna¢ jakiejkolwiek oceny
ryzyka przesladowania wnioskodawcy w kraju przeznaczenia w wyniku jego wydania
lub ekstradycji, a w szczego6lnosci zasada ta jednak nie zobowigzuje panstw do
sprawdzenia warunkow, w jakich wnioskodawca zostanie przekazany lub wydany
innemu panstwu czlonkowskiemu, panstwu trzeciemu lub mi¢dzynarodowemu
trybunatowi, z ryzykiem, ze warunki te mogg stanowi¢ naruszenie zasady non-

refoulement®™

. Mimo, iz w praktyce panstwa wydaja si¢ przyjmowac znacznie bardziej
rygorystyczne stanowisko, z racji tego, ze ekstradycja nastgpuje zazwyczaj po
rozpatrzeniu wniosku, procedura funkcjonuje w sytuacjach, gdy wnioskodawca zostaje
wydany innemu panstwu cztonkowskiemu lub sadowi migdzynarodowemu. Nowa
Dyrektywa w sprawie procedur z pewnoscig zawiera wyrazne odniesienia do obowigzku
umozliwienia wnioskodawcom pozostania w kraju, co nie wystepuje w obecnej wersji,
jednak na mocy art. 9 ust. 3 odstgpstwo od prawa wnioskodawcy do pozostania w
panstwie czlonkowskim, do ktoérego skierowany jest wniosek, moze by¢ stosowane

tylko wtedy, gdy witasciwe organy sa przekonane, ze decyzja o ekstradycji nie

spowoduje  bezposredniego  lub  posredniego  odsylania z  naruszeniem

248 Zob. Art. 7 ust. 2 Dyrektywa Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r.
249 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 232.
20 Tamze, s. 234.
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miedzynarodowych i unijnych zobowigzan tego pafistwa cztonkowskiego 2! .

Wprowadzona zmiana nie wptywa na procedury wydawania osob chociazby ze wzgledu
na wspomniany powyzej europejski nakaz aresztowania, ale na ekstradycje do panstwa
trzeciego 1 nie wystarczy, by dostosowa¢ dyrektywe do zasady non-refoulement.
Podobnie jak z rozporzadzeniem Dublin, ktére nie naktada (lub zakazuje) ona oceny

ryzyka przesladowania lub powaznej krzywdy w panstwie cztonkowskim przeznaczenia.

2.2.3. Postepowanie z osobami ubiegajacymi si¢ o azyl na mocy

Dyrektywy w sprawie przyjmowania uchodzcow

Podczas opracowywania wnioskow azylowych, Unia Europejska naklada na
panstwa przyjmujace grono procedur, ktore muszg zosta¢ wypetnione. Sg one zapisane
w Dyrektywie Rady 2003/9/WE?2. Dyrektywa w sprawie przyjmowania dotyczy
jedynie osob, ktore ztozyly wniosek o uznanie statusu uchodzcy, a zatem nie obejmuje
potencjalnych beneficjentéw ochrony uzupetiajacej?>3. Dosé istotng norma taczaca sie
z odpowiednim przepisem art. 31 Konwencji Genewskiej oraz art. 5 Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka 1 podstawowych wolnoéci jest art. 7 wymienionej
Dyrektywy. Okresla on swobod¢ przemieszczania si¢ w panstwie cztonkowskim lub na
obszarze wyznaczonym przez panstwo czlonkowskie i jednoczes$nie stwierdza, ze jezeli
okaze si¢ to konieczne, na przyklad z przyczyn prawnych lub ze wzglgdu na porzadek
publiczny, panstwa cztonkowskie moga ograniczy¢ wnioskodawce do okreslonego
miejsca zgodnie ze swoim prawem krajowym. W praktyce nie tylko wszystkie panstwa
cztonkowskie zatrzymuja osoby ubiegajace si¢ o azyl, ale takze warunki ich
przetrzymywania sg calkowicie arbitralne; niektore panstwa stosuja zatrzymanie tylko
dlatego, ze wnioskodawca wjechal do kraju nielegalnie, wykraczajac tym samym nie
tylko poza art. 7 Dyrektywy w sprawie przyjmowania uchodzcow, ktory moéwi o
koniecznos$ci zachowania proporcjonalno$ci srodka do jego celu, ale takze poza art. 18
Dyrektywy w sprawie procedur, ktory wyraznie zabrania panstwu cztonkowskiemu

aresztowania osoby tylko z tego powodu, ze jest ona osoba ubiegajaca sie o azyl®>.

251 Tamze.

22 Dyrektywa Rady 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r. ustanawiajgca minimalne normy dotyczqce
przyjmowania 0sob ubiegajqcych sie o azyl.

238 Podobnie jak w przypadku niektorych aktow nalezacych do pierwszego pakietu azylowego (tj. np.
Dyrektywa w sprawie starych procedur).

254 Zob. F. Cherubini, Asylum law..., op. cit., s. 236.
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Dyrektywa jednak nie naklada na panstwa obowigzku do przestrzegania norm
Konwencji o uchodzcach. UNHCR zaproponowato zmiany dot. zakazu panstwom
nakladania ograniczen na swobode przemieszczania si¢ uchodzcow, w tym
wnioskodawcow, innych niz te, ktére sg konieczne, jednak art. 7 ich nie zawiera. W
nowej dyrektywie w sprawie przyjmowania uchodzcow zwrocono wieksza uwage na
zalecenia UNHCR, poniewaz art. 8§ wyrazniej ustanawia zasady srodkoéw zatrzymania i
wyszczegolnia sytuacje, w ktorych sg one uzasadnione. Przepisy wymienionej
dyrektywy nie maja zastosowania w przypadkach masowego naptywu?*®. Decyzja
opiera si¢ na koncepcji wysiedlencéw zawartej w art. 2, zgodnie z ktora obywatele
panstw trzecich lub bezpanstwowcy, ktorzy opuscili swoj kraj dobrowolnie lub w inny
sposob 1 nie sg w stanie powroci¢ w bezpiecznych i trwatych warunkach ze wzgledu na
sytuacje panujaca w tym kraju, moga by¢ objeci zakresem art. 1A Konwencji
Genewskiej lub innych migdzynarodowych 1lub krajowych instrumentow

zapewniajacych ochrone miedzynarodowg?*®

. W tym samym dokumencie wymieniono
rowniez szczegolne sytuacje, w ktorych mozna zidentyfikowac wysiedlencow, takie jak
osoby, ktore uciekly z obszaréw objetych konfliktem zbrojnym lub endemiczng
przemocg oraz osoby, ktore s3 powaznie zagrozone lub ktore padly ofiarg
systematycznie uogélnionych naruszen ich praw cztowieka?’. Zaobserwowaé¢ mozna
pare nastepstw z tym zwigzanych jak np. pewna swobode Rady w podejmowaniu decyz;ji
na podstawie art. 5. Rada zatem moze wydac¢ opinig, Ze inne przyczyny uniemozliwiaja
bezpieczng repatriacje. Dodatkowo rowniez przepis ten utwierdza, ze uchodzcy
statutowi na podstawie Konwencji Genewskiej moga zosta¢ uwazani jako wysiedlency
1 w zwigzku z tym beneficjenci ochrony tymczasowej i uchodzcy to nie to samo, mimo,
ze istnieje prawdopodobienstwo, ze wsrdd tych pierwszych moga znajdowac si¢ rowniez

uchodzcy.

25 Zob. Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r., w sprawie minimalnych standardéw
przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedlencow oraz srodkow
wspierajgcych rownowage wysitkow miedzy Panstwami Czionkowskimi zwigzanych z przyjeciem
takich 0sob wraz z jego nastgpstwami (Dz. U. L 212/12).

26 Zob. A. Skordas, Council Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on minimum standards for giving
temporary protection in the event of a mass influx of displaced persons and on measures promoting a
balance of efforts between Member States in receiving such persons and bearing the consequences
thereof [w:] EU Immigration and Asylum Law. Commentary on EU Regulations and Directives, red.
K. Hailbronner, Miinchen 2010, s. 818 i n.

27 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 237.
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2.2.4. Charakterystyka wnioskow o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j

Dyrektywa wymienia szereg zobowigzan jakie musza zosta¢ spetnione przy
ocenie wnioskéw azylowych. Procedura oceny musi by¢ zgodna z zasadami i
gwarancjami i wymaga aby wniosek rozpatrzony zostat ,,indywidualnie, obiektywnie i
bezstronnie®, a organy dokonujace oceny muszg posiada¢ konkretng wiedze w tej
dziedzinie oraz muszg mie¢ dostep do zrodel precyzyjnych i aktualnych informacji o
sytuacji w kraju pochodzenia wnioskodawcy?>®. Podobny przepis mozna zaobserwowaé
w tresci art. 4 nowej Dyrektywy w sprawie kwalifikowania?®®, ktéra, jak wspomniano
wczesniej dotyczy oceny aktow i okolicznosci, ktore nalezy wzig¢ pod uwage przy
sprawdzaniu wniosku. Co wazne art. 4 jest bardziej doktadny, jesli chodzi o procedury
badawcze, m.in. panstwa zobowigzane sa do wspolpracy z wnioskodawcg i moga
wymagac od niego jak najszybszego przedstawienia wszystkich elementéw potrzebnych
do uzasadnienia wniosku o ochron¢ migdzynarodowa. Fakt, ze panstwa sa zobowigzane
do wspotpracy z wnioskodawca wskazywalby, ze ciezar dowodow lezy na
wnioskodawcy 1 nie nalezy interpretowaé go zbyt rygorystycznie, cho¢ w literaturze

mozna znalezé odmienne zdania2%°

. UNHCR jednak zezwala, by organy rozpatrujace
wniosek mialy prawo do doktadnej weryfikacji faktow, zwlaszcza ze jest mato
prawdopodobne, by warunki, w jakich znajduje si¢ wnioskodawca, pozwolity mu na
przedstawienie wystarczajacych dowodéw na poparcie wniosku?®!. Istotne znaczenie ma
rozmowa kwalifikacyjna z wnioskodawca, podczas ktérej wnioskodawca poddany

zostaje szczegotowej ocenie, a ustalenie faktow zadecyduja o przyjeciu wniosku.

Wymienione zasady 1 gwarancje stosowane sg we wszystkich procedurach
obejmujacych wstgpng oceng 1 kwalifikuja, czy wnioskodawca moze zosta¢ objety
ochrong migdzynarodowa. Istniejg jednak pewne okoliczno$ci, w ktorych zasady i
gwarancje nie majg zastosowania lub ustanawiaja sytuacje, kiedy wniosek jest
niedopuszczalny 1 nie zostanie rozpatrzony. Ostatnig kwestig, na ktorg warto zwroci¢
uwage, s3 wnioski sktadane na granicy lub w strefach tranzytowych. Jest to na tyle
istotne, poniewaz wnioski o azyl sktadajg osoby, ktére nie majg innego prawa wjazdu

jak to przy ztozeniu wniosku. Wyjatki te moga mie¢ zastosowanie tylko wowczas, kiedy

2%8 Zob. art. 8 ust 2 lit. b) Dyrektywy Rady 2005/85/WE z dnia 01 grudnia 2005 .

29 Zob. art. 4 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 .
260 Zob. np. K. Hailbronner, S. Alt, Council Directive ..., op. cit., s. 1027 in.

21 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 239.
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panstwa zdecydowaly sie utrzymac istniejace procedury, a te stanowia znaczne

odstepstwo od zasad i gwarancji powszechnie przewidzianych.

2.2.5. Podsumowanie systemu dublinskiego

System dublinski ustanawia mechanizmy alokacji na potrzeby rozpatrywania
wnioskow azylowych pos$rod umawiajacych sie stron - panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej oraz Norwegii, Islandii, Szwajcarii 1 Lichtensteinu. Jego podstawowe
zobowigzanie mi¢dzy panstwami uczestniczagcymi wymaga, aby kraje odpowiedzialne
przyjmowaty z powrotem osoby ubiegajace si¢ o azyl i rozpatrywaty ich wnioski, a
mechanizm podzialu §rodkow migdzy panstwa cztonkowskie opiera si¢ na pewnych
przestankach?®?. Odpowiedzialnym panstwem w kolejnosci priorytetow jest to pafnstwo,
w ktorym:

— przebywa cztonek rodziny matoletniego bez opieki przebywajacy legalnie lub
jesli nie ma takiego panstwa, w ktorym matoletni bez opieki zlozyt swoj ostatni
wniosek?63;

— czlonek rodziny zostatl uznany za uchodzce lub ma nierozpatrzony wniosek o
azyl?%;

— zostala wydana wiza lub dokument pobytowy?®>;

— mialo miejsce pierwsze nielegalne przekroczenie granicy zewnetrznej?®®;

— odstgpiono od wymogu posiadania wizy dla konkretnego wnioskodawcy?®’;

— wniosek zostat ztozony po raz pierwszy?®e.

Kryteria okreslone w art. 7 1 nastgpnych dotycza gtownie ochrony nieletnich
1 jednos$ci rodziny czy wigkszego przywigzania wnioskodawcy do innego panstwa
cztonkowskiego. Warto zauwazy¢, ze waska definicja rodziny zawarta
w rozporzadzeniu Dublin II zostala rozszerzona w rozporzadzeniu Dublin III. Ponadto

w praktyce kryteria przydzialu sga tak czgsto ignorowane, ze okresla si¢ je jako

%2 7ob. C. Costello, The Human Rights of Migration and Refugees in European Law, Oxford Studies in
European Union, Oxford 2016, s. 255.

263 Art. 8 ust. 1-4 Rozporzadzenia Dublin III, (Dz. Urz. z dnia 26 czerwca 2013 1., L 180/31).

264 Art. 9 -11 Rozporzadzenia Dublin I11, (Dz. Urz. z dnia 26 czerwca 2013 ., L 180/31).

265 Art. 12 Rozporzadzenia Dublin IT1, (Dz. Urz. z dnia 26 czerwca 2013 ., L 180/31).

286 Art. 13 Rozporzadzenia Dublin 11, (Dz. Urz. z dnia 26 czerwca 2013 1., L 180/31).

257 Art. 14 Rozporzadzenia Dublin 111, (Dz. Urz. z dnia 26 czerwca 2013 1., L 180/31).

288 Art. 151 Art. 3 ust. 2 Rozporzadzenia Dublin 111, (Dz. Urz. z dnia 26 czerwca 2013 1., L 180/31).
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niewykonalne i dysfunkcjonalne, poniewaz w zdecydowanej wigkszosci przypadkow
odpowiedzialno$¢ spoczywa ostatecznie na panstwie, w ktorym wniosek zostat ztozony
po raz pierwszy?%®. Zatem prawo UE dotyczace praw czlowicka bedzie czasem
wymagato od panstw cztonkowskich odmowy przekazania osoby ubiegajacej si¢ o azyl,
poniewaz komisja uznata, ze obowigzek ten zostaje spelniony, jesli wiadze
przekazujacego panstwa cztonkowskiego sa nieSwiadome, ze braki systemowe stanowig
traktowanie sprzeczne z Art. 3 EKPC?"°. Nowy system wprowadzony wraz z projektem
Dublin III wprowadza istotne zmiany w stosunku do poprzednich zasad,

w szczegblnosci w §wietle spraw sadowych.

Forma Rozporzadzenia Dublin III wydaje si¢ powtarza¢ stowa Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwosci oraz wskazuje na klauzulg suwerennos$ci, poniewaz zgodnie
z nowym art. 3, jezeli niemozliwe jest przekazanie wnioskodawcy do panstwa
cztonkowskiego pierwotnie wyznaczonego jako panstwo odpowiedzialne, poniewaz
istnieja podstawy, by sadzi¢, ze w procedurze azylowej i warunkach przyjmowania
wnioskodawcow w tym panstwie cztonkowskim wystepuja wady systemowe (ktore
powoduja ryzyko nieludzkiego lub ponizajgcego traktowania w rozumieniu art. 4 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej), panstwo cztonkowskie dokonujace ustalenia
odpowiedzialnego panstwa czlonkowskiego nadal bada kryteria okre§lone w rozdziale
III, aby ustali¢, czy inne panstwo czlonkowskie moze zostaé wyznaczone jako
odpowiedzialne. Po przeprowadzeniu tej procedury, kolejnym krokiem jest sprawdzenie,
zgodnie ze zwyktymi zasadami opartymi na stosowaniu Konwencji Genewskiej i EKPC,
czy przekazanie wnioskodawcy narusza zasad¢ non-refoulement, ktéra ma zapis w tych
aktach prawa. Warto zaznaczy¢, ze Dyrektywa w sprawie procedur, o ktorej
wspomniano powyze] nie naklada na panstwa czlonkowskie obowigzku
zagwarantowania skutecznych $§rodkow zaskarzenia decyzji o przekazaniu
wnioskodawcy do kraju okreslonego zgodnie z kryteriami Dublin II, chociaz art. 39
Dyrektywy wprawdzie ustanawia prawo do skutecznego srodka odwotawczego, ale
tylko od decyzji stwierdzajacej, ze wniosek jest bezzasadny lub niedopuszczalny,

pomijajac przypadek, w ktorym nie jest on rozpatrywany zgodnie z rozporzadzeniem

289 Por. F. Maiani, V. Vevstad, Reflection Note on the Evaluation of the Dublin System and the Dublin III
Proposal, European Parliament 2009.
210 Zob. C. Costello, The Human Rights ..., op. cit., s., 256.
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Dublin 11?"*, Rozporzadzenie Dublin III wprowadza nowy artykut zobowiazujacy
panstwa do ponownego uznania prawa wnioskodawcy do skutecznego s$rodka
odwotawczego w postaci odwotlania lub rewizji faktycznej i prawnej od decyzji o
przekazaniu do sadu lub Trybunatu?’2. System dublifiski ponadto zaktada wystarczajace
podobienstwa w catej UE 1 poza nig, aby wzbudzi¢ zaufanie niezbedne do
funkcjonowania systemu, jednak zréznicowana rzeczywisto$¢ empiryczna stoi w

sprzecznosci z instytucjonalizacja wzajemnego uznawania?®’.

2.3. Konwencja o Prawach Dziecka

Migdzynarodowa ochron¢ praw dziecka zapoczatkowano w XIX w.,, w
pozniejszym czasie standardy wyznaczata Liga Narodéw, a w okresie po II wojnie
swiatowej rolg w tym zakresie sprawowala Organizacja Narodow Zjednoczonych. W
dniu 20 listopada 1989 r., uchwalono pierwszy wiazacy dokument z dziedziny ochrony
praw dziecka — Konwencje o Prawach Dziecka?’*. Po uchwaleniu Konwencji przez
Zgromadzenie Ogdlne ONZ, wpisala si¢ ona w uniwersalny traktatowy system ochrony
praw cztowieka ONZ. Ze wzgledu na podstawowa role jaka petni Konwencja, nazywana

jest rowniez Miedzynarodowa Konstytucja Praw Dziecka?’.

Poszanowanie, ochrona 1 wspieranie praw dziecka sg jednymi z najwazniejszych
postanowien Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej, Unia
wspiera ochrong praw dziecka. W art. 24 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej,
ktory zostat poswigcony prawom dziecka, stanowi, ze ,,dzieci majg prawo do takiej
ochrony 1 opieki, jaka jest konieczna dla ich dobra” ale z uwzglednieniem, ze ,,we
wszystkich dziataniach dotyczacych dzieci, zarowno podejmowanych przez wladze
publiczne jak 1 instytucje prawne, nalezy przede wszystkim uwzgledni¢ najlepszy interes
dziecka”.

Dzieci-uchodZzcy uznawane sg przez Konwencj¢ Narodow Zjednoczonych o

Prawach Dziecka, jednak ich prawa nie sg jednolicie honorowane w polityce 1 praktyce

271 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 247.

212 Art. 27 Rozporzadzenia Dublin 11, (Dz. Urz. z dnia 26 czerwca 2013 1., L 180/31).

213 Zob. C. Costello, The Human Rights ..., op., cit., s., 258.

214 Konwencja o Prawach Dziecka przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych dnia
20 listopada 1989 1., (Dz. U. Z 1991 r., nr 120, poz. 526).

215 7ob. T. Smyczynski, Konwencja o prawach dziecka. Wybrane zagadnienia prawne i socjalne,
Warszawa 1994, s. 1.
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wspotczesnych panstw. Poje¢ "dziecka" 1 "uchodzcy" nie definiuje si¢ wspdlnie, chociaz
oba pojecia sa krytycznymi, strukturalnymi wyznacznikami pozycjonowania tej
dwoiscie narazonej grupy spotecznej jako dzieci w odroznieniu od oso6b dorostych i
uchodzcéw w odréznieniu od obywateli pewnego kraju. Warto omowi¢ zatem kwestie
dzieci-uchodzcy. Nie ma dziecka rodzajowego ani typowego. Analizy dziecinstwa jako
okresu zycia odrgbnego od dorostosci koncentrowaly si¢ na tym, czy dzieci sa
teoretyzowane przede wszystkim jako osoby usytuowane i aktywne w terazniejszosci,
czy tez jako osoby ewoluujace w dorosto$é?’®. Rozwigzanie dychotomii wymaga czego$
wiecej niz tylko zaakceptowania obecnych i przysztych dziatan jako waznych aspektow
zycia dziecka; wymaga zrozumienia, ze obecne bycie dziecka w danym okresie lub
punkcie czasu jest nierozerwalnie zwigzane z procesem rozwojowym, w ktorym staje

si¢ ono w ciaggu catego zycia®’’

. Dodatkowo zaréwno terazniejszo$¢, jak i cate zycie sa
splecione z przesztoscia dziecka. Ma to istotnie znaczenie na nielinearne rozwijanie si¢
i powracanie do doswiadczen zyciowych i interpretacji w pozniejszych etapach
dorastania kazdego dziecka. Przeszte wydarzenia i relacje powracaja w terazniejszosci,
na przyktad w tym, jak przeszte dos§wiadczenia maltretowania lub traumy sg powtarzane
w obecnych przykrych wydarzeniach z udziatem dzieci uchodzcow?’8. Dzieci dokonuja
projekcji zdarzen przesztych i terazniejszych na wyobrazong przyszto$¢ i zabarwiajg
spodziewane nadchodzace zdarzenia walorami z poprzednio Iub obecnie

279

doswiadczanych zdarzen~". Osadzenie w konteks$cie rodzinnym i kulturowym oznacza,

ze dzieci rodzg si¢ z zestawem gotowych 1 mozliwych do zanegowania znaczeh

280 Nie oznacza to, ze

kulturowych 1 rodzinnych, ktére majg przyjac jako swoje wlasne
dzieci nie sa gotowe do dokonywania wyborow 1 dziatania w osobistych celach. Inne
napigcia strukturalne wynikajace z rozrdznienia miedzy dorostymi a dzieémi maja
konsekwencje dla sposobu, w jaki panstwa uznaja prawa dzieci, poniewaz decydenci
polityczni mogg nie bra¢ pod uwage agencji dzieciecej 1 traktowac je jak bagaz rodzicow,

niewidoczny lub nieistniejacy w odniesieniu do praw?!. Inne napigcie polega na

216 Zob. J. A. Lawrence, A. E. Dodds, I. Kaplan, M. M. Tucci, The Rights of Refugee Children and the

UN Convention on the Rights of the Child, MDPI Laws 2019, s. 2.

277 Tamze.

278 7ob. R. Kronick, C. Rousseau, J. Cleveland, Refiigee children’s sandplay narratives in immigration
detention in Canada. European Child and Adolescent Psychiatry 2018, s. 423-427.

219 Zob. Q. Wang, J. B. K. Koh, How will Things be the Next Time? Self in the Construction of Future
Events among School-aged Children, Conciusness and Cognition 2015, s. 131-138.

280 7ob. 1. I. Goodnow, J. A. Lawrence, Children and Cultural Contexts [w:] Handbook of Child
Psychology and Developmental science, red. M. Bornstein, T. Leventhal, Hoboken-Wiley 2015, s.
746-788.

281 Zob. J. A. Lawrence, A. E. Dodds, I. Kaplan, M. M. Tucci, The Rights of Refugee Children ..., op.
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wykluczeniu z definicji dziecka kazdej osoby ubiegajacej si¢ o azyl, ktorej wiek moze

budzi¢ watpliwosci?®.

Konwencja Genewska z 1951 r. cho¢ nie zawiera wzmianki o dzieciach, to
preambuta Konwencji o Prawach Dziecka okresla bycie dzieckiem jako uzasadniajacy
przywilej do objecia szczegdlng opieka i ochrong prawng. Art. 22 zawiera dalsze
postanowienia dotyczace dzieci uchodzcéw, ktore majg by¢ traktowane podobnie jak
kazde inne dziecko obywatelskie. Artykut 22 jest jedynym przepisem w jakimkolwiek
traktacie dotyczacym praw czlowieka, ktory wyraznie odnosi si¢ do sytuacji dzieci-
uchodzcéw i dzieci ubiegajacych sie¢ o status uchodzcy?. Fakt, ze artykul ten zostat
wlaczony w obliczu niezgody niektorych panstw, ktore cheiaty ograniczy¢ prawa dzieci-
obywateli, sprawia, ze artykul ten stanowi silne migdzynarodowe podejscie do dzieci-
uchodzcéw oparte na prawach 84, Bycie dzieckiem ma pewne pierwszenstwo ze
wzgledu na potrzeby rozwojowe i podatno$¢ na zagrozenia, o ktorych mowa w
preambule Konwencji Praw Dziecka?®. Jak stusznie zwrocono uwage, mniej zyskuje
si¢ probujac zdecydowac, ktora koncepcja - dziecka czy uchodzcy - jest nadrzedna, niz
rozpoznajac warstwy wzajemnych powigzan pomiedzy do§wiadczeniami rozwojowymi
dziecka i uchodzcy oraz sposoby, w jakie te wzajemne powigzania wptywaja na rozwdj
obecnego samopoczucia dziecka uchodzcy 1 jego przysztosci; wazne jest, aby ochrona
byla dostosowana zaréwno do trudno$ci zwigzanych z uchodzstwem, jak i do
szczegolnych potrzeb i wrazliwosci dziecinstwa?®®. Ponadto dziecko nie moze odsungé
si¢ od doswiadczen zwigzanych z uchodzstwem, ktére moga by¢ jednoczesnie
traumatyzujace i wyzwalajace®®’. Preambuta Konwencji o Prawach Dziecka w sposéb
kompleksowy wyszczegdlnia prawa wszystkich dzieci do pelnego i harmonijnego

rozwoju. Te szczegdly dotycza splotu ich do§wiadczen uchodzczych i rozwojowych.

cit., s. 3.

282 7ob. K. A. Entholt, D. Trickey, J. H. Hendriks, H. Chambers, M. Scott, W. Yule, Mental Health of
Unaccompanied Asylum-Seeking Adolescents Previously Held in Britisch Detention Centres, Clinical
Child Psychology and Psychiatry 2018, s. 238-257.

283 Zob. J. M. Pobjoy, The Child in International Refugee Law, Cambridge University Press, Cambridge
2017,s. 21.

284 7ob. J. A. Lawrence, A. E. Dodds, I. Kaplan, M. M. Tucci, The Rights of Refugee Children ..., op.
cit., s. 4.

285 Zob. . McAdam, Seeking Asylum under The Convention of The Rights of the Child: A Case for
Complementary Protection. International Journal of Children’s Rights 2006, s. 251-274.

286 Zob. J. M. Pobjoy, The Child in International Refugee Law ..., op. cit., s.15.

287 70b.B. K. Barber, Research on Youth and Political Conflict: Where is the Politics? Where Are the
Youth?, Child Development Perspectives 2014, s. 125-130.
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Dzieci-uchodzcy maja prawo do pewnych elementow zycia osobistego i rozwoju:

normalnego zycia rodzinnego, zdrowia i dobrego samopoczucia, bezpieczenstwa i

ochrony oraz uczestnictwa w zyciu spotecznym. Ostatecznie, niezaleznie od tego, czy

systemy mi¢dzynarodowe 1 krajowe rozpatruja roszczenia dziecka-uchodzcy o

przyznanie mu praw, podstawowym kryterium bedzie najlepsze zabezpieczenie jego
8

interesow?%8,

Ponizej zostalty wyszczegolnione najwazniejsze prawa, zawarte w Konwencji.

2.3.1. Prawo do zycia w zdrowiu, prawo do przezycia i rozwoju

Kazde dziecko ma prawo do rejestracji, do posiadania nazwiska, tozsamosci
i obywatelstwa (art. 7). Kolejne artykuly 6, 37, 39 i 40 identyfikuja kazde dziecko jako
zindywidualizowang osobe, ktorej nalezy si¢ godnos¢, honor, szacunek i szacunek dla
samego siebie, a panstwa powinny zapewni¢ w jak najwigkszym stopniu dzieciom
uchodzcow przezycia, rozwoj 1 przygotowanie obywatelskie (art. 27, 29). Art. 3 ma
szczegolne znaczenie dla dzieci-uchodzcow, okreslajac zasade najlepszego
zabezpieczenia interesow dziecka jako nadrzedna we wszystkich dziataniach ich
dotyczacych. Prawa te zapewniaja co$ wigcej niz tylko przetrwanie - zakotwiczaja bycie
1 stawanie si¢ dzieci uchodzcéw w zindywidualizowanych znacznikach, ktore sg state w

czasie i sytuacjach?®.

2.3.2. Prawo do bezpieczenstwa i ochrony

Panstwa przyjmujace sa zobowigzane do ochrony dzieci-uchodzcow przed
wszelka dyskryminacja, o ktérej mowa w art. 2 Konwencji jak i przed przemoca,
zranieniami, naduzyciami, zaniedbaniem i1 wyzyskiem (art. 19), wykorzystywaniem
seksualnym, prostytucja lub pornografig (art. 34), nielegalnym przekazywaniem za
granice (art. 11) oraz sprzedazg lub handlem (art. 35). Kolejne normy prawne reguluja

pobor dzieci do konfliktéw zbrojnych - obszar dotykajacy zycia wielu dzieci uchodzcow

28 Art. 3 Konwencji o Prawach Dziecka (Dz. U. 1991, nr 120, poz. 526).
289 Zob. J. A. Lawrence, A. E. Dodds, I. Kaplan, M. M. Tucci, The Rights of Refugee Children ..., op.
cit., s. 8.
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- wprowadza rozroznienie mi¢dzy dzie¢mi mtodszymi i starszymi niz 15 lat oraz
zapewnia ochron¢ i opieke dzieciom cywilnym dotknigtym konfliktem zbrojnym
(unormowane w art. 38). Bezwzglednie panstwo ma chroni¢ dzieci-uchodzcéw przed
okrutnym lub nieludzkim traktowaniem, arbitralnym odmawianiem im wolno$ci lub
wlasciwego postgpowania sagdowego (art. 40). Jak wspomniano powyzej panstwo nie
moze unika¢ zakresu swoich zobowigzan do zarzadzania ochrong dzieci-uchodzcow w

ramach wilasnego systemu prawnego i migdzynarodowego.

2.3.3. Prawo do zycia w rodzinie

Dzieci maja prawo do opieki przez rodzicow w rodzinach wolnych od arbitralne;j
lub bezprawnej ingerencji (art. 7 i 16). Rodzice odpowiedzialni sg za zapewnienie
warunkow zycia niezbednych dla rozwoju dziecka i jego najlepszego interesu (art. 27
118). W przypadku pozostawiania rodzicow uchodzcow w separacji, maja one prawo do
informacji, dostepu i regularnych kontaktow oraz taczenia rodzin (art. 9 i 10). Panstwa
zobowigzane s3 zapewni¢ opieke zastepcza lub adopcje z zachowaniem cigglo$ci
kulturowej (art. 20). Wymienione normy zakazuja $wiadomego, biurokratycznego
rozdzielania rodzin lub utrudniania faczenia rodzin, powolujac si¢ za kazdym razem na
dobro dziecka (art. 21) i ustanawiaja zasady solidarnosci rodzinnej oraz nieingerencji

panstwa.

2.3.4. Prawo do zycia w spoleczenstwie

Dzieci uchodzcéw majg prawo do wyrazania siebie. Mogg bra¢ udziat w
pokojowych zgromadzeniach i praktykowaé wyznania religijne (art. od 12 do 15).
Ponadto maja prawo do krajowego i migdzynarodowego dostgpu do Zrddet informacji

(art. 17).

2.3.5. Prawo do zdrowia

Panstwa musza zapewnia¢ opieke zdrowotng dzieciom w kraju 1 za granicg oraz

dziala¢ na rzecz zmniejszenia $miertelno$ci 1 cierpienia niemowlat i dzieci (art. 24).

83



Panstwa zobowigzane sa zapewni¢ podstawowa opieke zdrowotng oraz edukacje i
ubezpieczenie spoteczne (art. 24 i 26) — a wszystko to w ramach standardow zycia
odpowiednich dla cato$ciowego rozwoju dzieci (art. 27). Panstwa powinny zapewniac
bezptatng edukacje podstawowg oraz edukacj¢ na poziomie $rednim, zawodowym i
wyzszym; zapewni¢ uczeszczanie do szkoty i dyscypling zgodng z godnoscig dziecka
oraz promowac wspOlprace migdzynarodowa na rzecz eliminacji ignorancji i
analfabetyzmu (art. 28). Zmienno$¢ wskaznikéw wysokiego 1 niskiego poziomu
dobrostanu w$rod dzieci otrzymujacych ustugi zwigzane z trauma wskazuje na potrzebe
wielu form opieki zdrowotnej i interwencji, ktore opierajg si¢ na indywidualnych

potrzebach dzieci i strategiach radzenia sobie®®.

Pomimo niemal powszechnego zaangazowania na rzecz Konwencji Praw
Dziecka, wiele panstw nie wdraza tych wytycznych w krajowych systemach
imigracyjnych i prawnych. Zadeklarowane aspiracje humanitarne s3 powaznie
testowane przez ograniczenia ekonomiczne, polityczne i techniczne dla panstw
zarzadzajacych dzieémi uchodzcow w warunkach instytucjonalnych?®!. Nawet zamozne
kraje sa narazone na nacjonalistyczne postrzeganie zagrozenia i presji na
znormalizowane i rutynowe odrzucanie nieproszonych oséb ubiegajacych sie o azyl?%2.
Retoryke o kryzysie uchodzczym podsycaja grozby terroryzmu i nacjonalizmu, a oznaki
zmeczenia tragedia uchodzcza 2 pojawiaja sie jako ambiwalencja wobec dzieci
oznaczonych jako "nieuregulowane" lub "nielegalne"?®*. Dzieci szukaja i angazuja sie
w zwigzki z ludZzmi, cho¢ ich style uczestnictwa w rozmowach 1 dziataniach moga
odzwierciedla¢ wczesniejsze udane lub nieudane interakcje z tymi samymi lub innymi
ludzmi i instytucjami 2*® . Artykuly 12, 13 i 15 Konwencji o Prawach Dziecka
odpowiednio ujmuja uczestnictwo spoteczne dzieci w kategoriach ich prawa do

ksztaltowania 1 wyrazania wtasnych pogladow i przekonan dotyczacych ich zycia.

290 Por. Ch. Watters, Refugee and Displaced Children, Oxford University Press, Oxford 2012.

291 Zob. J. A. Lawrence, A. E. Dodds, 1. Kaplan, M. M. Tucci, The Rights of Refugee Children ..., op.
cit., s. 10.

292 7ob. S. J. Silverman, B. Lewis, Families in US Immigration Detention: What Does It Mean to do
., The Right Thing “? Contemporary Readings in Law and Social Justice 2017, s. 95-115.

2% Zob. Z. Bauman, Strangers at Our Door, Cambridge: Polity 2016, s. 2.

2% Por. J. Bhabha, Child Migration and Human Rights in a Global Age, Princeton University Press,
Princeton 2014.

2% J. A. Lawrence, A. E. Dodds, I. Kaplan, M. M. Tucci, The Rights of Refugee Children ..., op. cit., s.
13.
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Czestym tematem dyskusji w Unii Europejskiej sa trwate rozwigzania dla dzieci
bez opieki, ktore przybraty nowy obrot wraz z wejsciem w zycie Dyrektywy w sprawie

powrotow?%

w ramach programu Unii Europejskiej. Przepisy te pozwalajg panstwom
na odestanie dzieci, ktorych wnioski o azyl zostaty odrzucone (lub dzieci, ktore nigdy
nie wystapily o azyl) do ich kraju pochodzenia lub nawet do kraju trzeciego, pod
warunkiem, ze sa tam dostepne odpowiednie o$rodki przyjmujace. Obroncy praw
dziecka wyrazili swoje zaniepokojenie tym faktem. Wedlug UNHCR w przypadku
mozliwosci wystania dziecka do sierocinca lub innej placéwki istnieje obawa, ze kraje
Unii Europejskiej moga nie by¢ sklonne do podejmowania wysitkow w celu
odnalezienia rodziny przed odestaniem dziecka, a niektore wtadze wrecz utrzymuja, ze
poszukiwanie rodziny ma wigksze szanse powodzenia, gdy dziecko wrdci do kraju
pochodzenia?®’. Inne obawy dotycza niepewnoéci co do odpowiedzialnosci prawnej za

dzieci po powrocie, szczegolnie w krajach, w ktorych nie funkcjonujg systemy ochrony

dzieci.

Warto wspomnie¢ rowniez, ze w 2009 r. UNHCR opublikowatl specjalne
wytyczne dotyczace wnioskow o azyl sktadanych przez dzieci, zawierajace
merytoryczne i proceduralne wskazoéwki, jak przeprowadzi¢ proces okreslania statusu
uchodzcy w sposob przyjazny dla dzieci, a w szczegdlnosci uwzgledniajace prawa i
potrzeby dzieci w zakresie ochrony w procedurach azylowych. Podkreslono wowczas,
ze wnioski o azyl sktadane zarowno przez dzieci pod opieka, jak 1 bez opieki, powinny
by¢ traktowane priorytetowo, poniewaz dzieci czgsto potrzebuja szczegdlnej ochrony 1
pomocy. Na mocy art. 22 Konwencji o Prawach Dziecka zostata rozszerzona ochrona
prawna w UE. Art. 9 ust. 2 lit. f) Dyrektywy kwalifikacyjnej wymaga od pafistw
cztonkowskich, aby przy rozpatrywaniu wnioskow matoletnich o ochrong
migdzynarodowg szczegdlnie uwzglednialy formy przesladowania specyficzne dla
dzieci. Ponadto wprowadzono pewne gwarancje dla dzieci ubiegajacych si¢ o azyl bez
opieki. Dodatkowo art. 17 Dyrektywy w sprawie procedur azylowych zobowiazuje
panstwa cztonkowskie do jak najszybszego podjecia $rodkéw w celu zapewnienia

wyznaczenia przedstawiciela (do reprezentowania i pomocy matoletniemu bez opieki w

2% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/11/WE w sprawie wspélnych norm i procedur
stosowanych przez panstwa czltonkowskie w odniesieniu do powrotow nielegalnie przebywajqcych
obywateli panstw trzecich z dnia 16 grudnia 2008 r. (Dz. U. L 348 z 24.12.2008).

27 7ob. UNHCR, The State of The World's Refugees, Oxford University 2012, s. 47.
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rozpatrywaniu wniosku), a panstwa cztonkowskie zapewnia, aby przedstawiciel mial
mozliwo$¢ poinformowania maloletniego bez opieki o znaczeniu procedury azylowej w

tym przestuchania i konsekwencji jaka za soba niesie?®®

. Zdarza si¢ rowniez, ze dochodzi
do patologizowania doswiadczen dzieci-uchodzcoéw przez lokalng biurokracje. Jest to
ponizajace i niewtasciwe, tak samo jak odmawianie dzieciom prawa do domagania si¢

ochrony i wsparcia, ktére zapewni im dobrobyt i rozwo;.

Po ponad trzydziestu latach od podpisania Konwencji o Prawach Dziecka,
nadszedt czas, aby ponownie zaangazowac si¢ w skoordynowany dyskurs i dziatania,
ktore doprowadzity do jej sformutowania i przyjecia. Warunkiem powinny by¢ wszelkie
dzialania na rzecz dzieci uchodzcow na podstawie rozmdéw z nimi. Spoleczno$é
migdzynarodowa powinna ponownie skupi¢ si¢ na dzieciach-uchodzcach, nie jako na
kosztownych intruzach, ale jako podmiotach praw i wspottworcach, zmieniajac sposob,

w jaki s3 one uznawane i szanowane na wszystkich etapach ich uchodzstwa i rozwoju®®.

2.4. Standardy regionalnych organizacji europejskich

2.4.1. Rada Europy

Rada Europy powstata w dniu 5 maja 1949 r. Na mocy traktatu podpisanego w
Londynie®® przyjety zostal Statut Rady Europy, ktory stworzyt podstawy prawne do
dzialalnosci tej jednej z najstarszych 1 najwazniejszych europejskich organizacji
miedzynarodowych. Zakres jej dzialania jest szeroki, a wylgczone z niego zostaty
jedynie sprawy obronnosci®®. Szczegdlna wage przywiazuje ta organizacja, majaca

siedzib¢ w Strasburgu, do tworzenia 1 wdrazania w zZycie standardow dotyczacych

2% 7Zob. European Union Agency for Fundamental Rights, Unbegleitete, asylsuchende Kinder in den

Mitgliedstaaten der Europdischen Union, Agentur der Europédischen Union fiir Grundrechte 2010, s.
299 7Z'20.b. J. A. Lawrence, A. E. Dodds, 1. Kaplan, M. M. Tucci, The Rights of Refugee Children ..., op.
800 Sct];t;lstR]:dy Europy, Londyn, 5 maja 1949 r., CETS nr 1. Tekst polski: (Dz.U. z 1994 r. Nr 118, poz.
s01 ngs) B. Wassenberg, History of the Council of Europe, Council of Europe, Strasbourg 2013, s. 9.
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+302 303

demokracji®®?, 3%rzadow prawa i ochrony praw cztowieka 3%

. Okres$lana bywa w
zwiagzku z tym ,,organizacja wartoéci”3%. System wartosci nie jest jednak zawezony
tylko do tych zagadnien. RE podejmuje bowiem analizy w wielu obszarach

europejskiego zycia spotecznego 1 gospodarczego.

Dla autoréw Traktatu Londynskiego demokracja polityczna i spoteczna byty
nierozdzielne. Nie wyobrazali sobie bowiem pokoju bez postepu ekonomicznego i
spotecznego. Okropnosci II wojny $wiatowe] pozwolily przekona¢ wielu ludzi o
zywotnej potrzebie wspdlpracy miedzynarodowej umozliwiajacej zapobieganie
konfliktom i stworzenie warunkéw owocnej wspotpracy migdzy panstwami. RE stata
si¢ symbolem 1 wecieleniem — zwlaszcza w okresie zimnej wojny — wspolnego
przywigzania Europy Zachodniej do demokracji liberalnej. Rozszerzenie Rady
wzmocnito jej rol¢ jako ,,organizacji obrony i wspierania pluralistycznej demokracji w

Europie™3,

Celi tych nie udatoby si¢ jednak najprawdopodobniej osiggna¢ poprzez
utworzenie RE, gdyby nie $§wiadomo$¢ wspolnego dziedzictwa narodéw, dajaca
nadzieje, ze taka wspotpraca moze przynies¢ oczekiwane rezultaty. Panstwa-zatozyciele
potwierdzily, jak glosi preambuta, ,swoje glebokie przywiazanie do duchowych i
moralnych warto$ci stanowigcych wspolne dziedzictwo ich narodéw 1 Zrodto zasad
wolnosci osobistej, swobdd politycznych 1 praworzadnosci, ktére stanowig podstawe
kazdej prawdziwej demokracji”. Nie przypadkowo wiec RE okreslana bywa

,organizacja demokratycznych panstw Europy”3"’.

Nie ulega wiec watpliwosci, ze u podstaw utworzenia RE lezala idea ,,Scislejszej

jednosci panstw”, nawigzujaca do ,,wspolnego dziedzictwa narodow”, opartego na

302 Zob. L. Pratchett, V. Lowndes, Developing Democracy in Europe: an Analytical Summary of the

Council of Europe, Strasbourg 2004, s. 99.

303 Zob. B. Lizewski, Application of Law in the Legal Order of the Council of Europe, Studia Turidicum
Lubliniensis 2015, t. 24, nr 2, s. 73.

304 Zob. I. Petaux, L ’Europe de la démocratie et des droits de I’homme: [’action du Conseil de I’Europe,
Council of Europoe, Strasbourg 2009, s. 45.

305 Zob. I. Jaskiernia, Rada Europy jako ,,organizacja wartosci” [w:] Wyjasnianie polityki, red. J.
Btuszkowski, J. Zalesny, “Studia Politologiczne”, vol. 17, Warszawa 2010, s. 178.

306 F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strone ogélnoeuropejskiej przestrzeni prawnej,

przekt.: M.A. Nowicki, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2006, s. 18.

H. Izdebski, Rada Europy. Organizacja demokratycznych panstw Europy i jej znaczenie dla Polski,

Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1996, s. 9.
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swobodach osobistych, wolno$ciach politycznych i praworzadnosci. Wspolnym dobrem
mial wiec byé — w aspekcie zewnetrznym — pokdj oparty na sprawiedliwosci i
wspotpracy miedzynarodowej, a w aspekcie wewngtrznym — swobody osobiste,
wolnosci polityczne 1 praworzadnos¢. Istotna mysl, ktora tutaj zostata wyartykulowana,
wiazala si¢ z teza, ze nie bedzie trwatego pokoju, jesli ustroje panstw nie beda oparte na
zasadach demokracji. Jesli bowiem toleruje si¢ nieprzestrzeganie praw cztowieka w
uktadzie wewnetrznym, to tym samym powstaje ryzyko holdowania tendencji
naruszania praw innych panstw i narodow. Do§wiadczenia panstw totalitarnych niosty

tu istotne do$wiadczenie.

Ten system aksjologiczny RE ulegl wzbogaceniu i konkretyzacji w trakcie
dzialalnosci tej organizacji mi¢dzynarodowej. Dziatalnos¢ RE pokazala bowiem, ze
jednym z zasadniczych kierunkow jej pracy jest tworzenie standardow konstytucyjnych,
ukierunkowanych na demokratyczny rozwdj ustrojow politycznych panstw
cztonkowskich. Juz zresztg od samego poczatku istnienia RE ,,uciele$nienie i nadawanie
niezwykle konkretnej formy wartosciom zawartym w takich pojeciach, jak prawa
cztowieka, pafstwo prawa i demokracja stanowilo trzon jej dziatalnosci”3%. Choé¢
obszar prawa konstytucyjnego nalezy do suwerennych rozstrzygnieé panstwa, to jednak
nie pozostaje on poza oddzialywaniem organizacji migdzynarodowej. Chodzi przy tym
nie tylko o upowszechnianie demokratycznych rozwigzan konstytucyjnych, ale o

tworcze wplywanie na ksztalt ustrojow panstw ubiegajacych si¢ o cztonkostwo3°,

,Perta w koronie” systemu konwencyjnego Rady Europy okreslana bywa
Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (zwana: Europejska
Konwencja Praw Czlowieka)®'?, otwarta do podpisu 4 listopada 1950 r. (weszta w zycie
3 wrzesnia 1953 r.)31

(ETPCz).

, ha strazy ktorej stoi Europejski Trybunat Praw Czilowieka

RE jest organizacja wspotpracy miedzyrzadowej®2. Cztonkami RE sg panstwa

38 J, Dinsdale, Rola Rady Europy w ustalaniu standardéw w zakresie praw czowieka, ,,Biuletyn
Osrodka Informacji Rady Europe” 1999, nr 1, s. 8.

309 J. Jaskiernia, Council of Europe s Activities in the Fidel of Sitting-up Constitutional Standards, [w:]
Law in Greater Europe. Towards a Common Legal Area. Studies in Honour of Heinrich Klebes, red.
B. Haller, H.Ch. Kriiger, H. Petzold, Kluwer Law International, The Hague — London 2000, s. 22.

310 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Treaties, CETS nr 005. Polski
tekst: Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 oraz Dz.U. z 1998 r. Nr 147, poz. 962.

811 Zob. M. Bond, The Council of Europe and Human Rights: an Introduction to the European
Convention on Human Rights, Strasbourg 2010, s. 34.

312 7ob. K. Brummer, Enhancing Intergovermentalism: the Council of Europe and Human Rights, The
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(obecnie — wedlug stanu na 1 pazdziernika 2022 r. - jest ich 46), a gtéwnym organem
decyzyjnym jest Komitet Ministrow, w sktad ktérego wchodzg ministrowie spraw
zagranicznych panstw czlonkowskich (na co dzien zastepujg ich stali przedstawiciele

panstw przy RE, tworzacy Komitet Delegatow Ministrow)>22.

Cechg RE jest jednak rowniez znaczacy wymiar parlamentarny, w postaci
Zgromadzenia Parlamentarnego . Zasiadaja w nim delegowani przez parlamenty
narodowe parlamentarzys$ci, przy czym sktad delegacji narodowej musi uwzglednia¢
uktad sit w parlamencie, a poddane jest to kontroli ze strony Zgromadzenia w ramach
tzw. procedury zatwierdzania pelnomocnictw. Dzigki temu Zgromadzenie, cho¢ nie
pochodzi z wybordéw, ma walor reprezentatywno$ci w stosunku do europejskiej opinii

publicznej i okreslane bywa ,,sumieniem Europy”.

Istotne znaczenie ma Kongres Witadz Lokalnych i Regionalnych Europy,
skupiajacy w dwu izbach (Izba Wtadz Lokalnych, Izba Regionow) przedstawicieli
srodowisk samorzadowych®®. Kongres spehia funkcje opiniodawcza w stosunku do
Komitetu Ministréw (przedktada mu propozycje w sprawie rozwoju demokracji na
szczeblu lokalnym regionalnym) i Zgromadzenia Parlamentarnego, a takze promuje

wspolprace miedzy wtadzami regionalnymi i lokalnymi®!e,

Problemy ochrony praw cztowieka w ujeciu systemowym podejmuje Komisarz

Ochrony Praw Cztowieka — najnowsza instytucja systemu RE, utworzona w 1999 1.3,

skladajacy wizyty w panstwach czlonkowskich 1 formutujacy raporty na temat

przestrzegania w nich praw cztowieka®!8,

EKPC nie zawiera wiele przepisOw dotyczacych cudzoziemcow. Artykut 1

International Journal of Human Rights 2010, nr 2, s. 282. Por. J. Lovecy, Framing Decisions in the
Council of Europe: An Institutionalist Analysis, w: Decision Making within International
Organizations, red. B. Reinalda, B. Verbeek, London 2004.

813 Zob. G. de Vel, The Committee of Ministers of the Council of Europe, Council of Europe, Strasbourg
1995, s. 15.

314 Zob. J. Jaskiernia, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, Centrum Informacji Rady Europy,
Warszawa 2000, s. 57.

315 Zob. M. A. Kaminski, Rola Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy w rozwoju
miedzynarodowej wspotpracy samorzgdowej, Biatostockie Studia Prawnicze 2012, nr 12, s. 35.

316 Zob. Statutory Resolution and Charter of the Congress of Local and Regional Authorities of Europe,
Strasbourg 2002, s. 1-2.

817 Zob. 1. Jaskiernia, Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy - nowa instytucja miedzynarodowej
ochrony praw, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z.11, s. 3.

318 Zob. S.M. Krélak, Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy jako podmiot oddziatujgcy na ochrone
praw czliowieka w panstwa cztonkowskich, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2022, s. 89.
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EKPC zobowigzuje panstwa do ,zapewnienia” praw okre§lonych w konwencji
,kazdemu cztowiekowi, podlegajacemu ich jurysdykeji”, co oznacza, ze skierowane jest
rowniez do cudzoziemcodw. Panstwo bedace strong EKPC jest odpowiedzialne na mocy
art. 1 EKPC za wszystkie dziatania 1 zaniechania swoich organow, niezaleznie od tego,
czy dane dziatlanie lub zaniechanie bylo skutkiem prawa wewngtrznego, czy
koniecznoscig spetnienia migdzynarodowych zobowigzan prawnych3!°. Ponadto, na
podstawie art. 13 EKPC panstwa zobowigzane zostaly do zapewnienia skutecznego
srodka odwotawczego do wlasciwego organu panstwowego. Wszystkie panstwa
cztonkowskie Rady Europy uwzglednily lub wprowadzity w zycie EKPC w swoim
prawie krajowym, a przepisy EKS Rady Europy, przyjetej w 1961 r., a zmienionej w

1996 r. uzupetniaja przepisy EKPC w odniesieniu do praw spotecznych3%.

Organy Rady Europy wydaly wiele zalecen i rezolucji dotyczacych roznych
aspektow praw czlowieka w kontekscie polityki integracji 1 migracji. Chociaz moga one
nie by¢ prawnie wiazace dla krajow Rady Europy, oferuja one wiele wskazowek
panstwom cztonkowskim przy opracowywaniu i wdrazaniu polityki integracyjnej,
z nalezytym uwzglednieniem wymogow prawnych wigzace standardy w zakresie praw

cztowieka®?t,

Warto zwroci¢ réwniez na uchwaly Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy, podjete w temacie uchodzcoéw. Dnia 03.10.2019 roku pojawila si¢ uchwata w
sprawie masowego naplywu mieszanych przeptywdéw migracyjnych na wloskim
wybrzezu. 27 czerwca 2018 r. przeprowadzono debat¢ na temat “Migdzynarodowych
zobowigzan panstw cztonkowskich Rady Europy w zakresie ochrony zycia na morzu”
i przyjeto kilka innych tekstow dotyczacych sytuacji na Morzu Sroédziemnym
1 konieczno$ci podjecia dzialan naprawczych. Poniewaz migranci desperacko
probowali dotrze¢ do Europy na prowizorycznych todziach, wezwano panstwa
cztonkowskie do wywigzania si¢ ze swoich migdzynarodowych zobowigzan 1

skoordynowania wysitkoOw na rzecz ochrony zycia na morzu i chociaz przeptywy

319 ETPC, Matthews przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu [Sad], skarga nr 24833/94, Recueil des arréts
et décisions 1999-1, pkt 32; ETPC, Bosphorus Hava Yollar1 Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi
przeciwko Irlandii [Sad], skarga nr 45036/98, Recueil des arréts et décisions 2005-VI, pkt 153.

320 Zob. Agencja Praw Podstawowych ..., op. cit.

321 7ob. Council of Europe : Human rights aspects of immigrant and refugee integration policies, March
2019 https://rm.coe.int/168093de2c, s. 13 [dostgp 26.09.2022].
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migracyjne zmniejszyty si¢ do utamka liczby odnotowanej w 2015 r., nadal mozna byto

okresli¢ sytuacje jako sytuacje nadzwyczajng3??

. Wezwano wowczas m.in. do rozwijania
regularnych 1 legalnych potaczen z Europa poprzez programy przesiedlen, pomoc
humanitarng i szybsze procedury tagczenia rodzin, m. in. w celu ograniczenia wyruszenia

na niebezpieczng czy tez Smiertelng podroz przez Morze Srddziemne.

Od wielu lat sytuacja humanitarna oséb ubiegajacych si¢ o azyl w osrodkach
przyjmowania i identyfikacji na Lesbos, Samos i Chios takze byla krytyczna. Wiele osob
przebywto woéwczas w namiotach, w ktorych nie byto odpowiednich urzadzen
sanitarnych, zywnosci, opieki zdrowotnej i stabych zabezpieczen. Datego rowniez w
tym aspekcie Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy wezwato do przyspieszenia
procedur azylowych, a osoby ubiegajace si¢ odpowiednio zakwaterowac i wspieraé
zgodnie z prawem miedzynarodowym i standardami humanitarnymi®?,

Poniewaz masowy naptyw uchodzcow w 2015 roku do znacznego wzrostu liczby
uchodzcow 1 migrantow, kryzys ten wywotat reakcje spoteczne, w tym sprzeciw i obawy,
a takze powszechng niech¢¢ do przyjmowania dodatkowych uchodzcow, wywierajac
coraz wicksza presje na kraje przyjmujace najwigcej osob ubiegajacych si¢ o azyl i
uchodzcow. Dlatego uchwatg z 28.06.2017 roku wprowadzono promowanie wigkszej
solidarno$ci i sprawiedliwszego podzialu obowiazkow, ktore powinny by¢ przedmiotem
wspolnego zainteresowania poza granicami Unii Europejskiej. W tym celu wezwano
wszystkie panstwa cztonkowskie do poszukiwania zrownowazonego rozwigzania w
zakresie integracji uchodzcoéw w ich spoteczenstwach®?*. Potepiono rowniez wszelkie
formy dyskryminacji przeciwko migrantom 1 wezwano do skutecznej
odpowiedzialno$ci prawnej 1 politycznej za procesy integracyjne na szczeblu krajowym
1 lokalnym. W rezolucji podkreslono, ze normy Rady Europy dotyczace taczenia rodzin

stanowig integralng czg¢$¢ udanej integracji 1 nie powinny podlega¢ dodatkowym

322 7ob. Council of Europe: Parliamentary Assembly, Resolution 2305 (2019) Saving lives in the
Mediterranean Sea: the need for an urgent response, 3 October 2019
https://www.refworld.org/docid/5da07d394.html [dostep 26.09.2022].

323 Zob. Council of Europe: Parliamentary Assembly, The situation of migrants and refugees on the
Greek islands: more needs to be done, Doc. 14837, 04 March 2019
https://reliefweb.int/report/greece/situation-migrants-and-refugees-greek-islands-more-needs-be-
done-doc-14837 [dostep 26.09.2022].

324 Zob. Council of Europe: Parliamentary Assembly, Integration of refugees in times of critical
pressure: learning from recent experience and examples of best practice, Doc. 14329, 28 June 2017
https://pace.coe.int/pdf/e000c9ft62723{fd71{79c6ab01325cd5b43d1ba286£5d996149664efc7047da/d
0¢.%2014329%3 A%20compendium%200f%20written%20amendments%20(revised%20version).pd
f[dostep 26.09.2022]
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przeszkodom, zawieszeniom lub innym $rodkom opdzniajacym taczenie rodzin.

Komisarz ds. praw cztowieka Rady Europy przedstawil réwniez szereg zalecen
majacych bezposrednie znaczenie dla weryfikacji przestrzegania praw cztowieka w
polityce migracji rodzinnej.

Sa nimi:

— Zapewnienie wszystkim uchodzcom elastycznych, szybkich i1 skutecznych
procedur taczenia rodzin.

— Wzmocnienie pozycji dzieci w procesie taczenia rodzin (np. poprzez
zapewnienie, aby dobro dziecka bylo traktowane priorytetowo we wszystkich
decyzjach dotyczacych taczenia rodzin).

— Zapewnienie, aby faczenie rodzin nie bylo nadmiernie opdzniane: okresy
oczekiwania wynoszace ponad rok sa nieodpowiednie dla uchodzcoéw 1 ich
rodzin, a terminy te musza by¢ uzasadnione w indywidualnych przypadkach i
zgodne z prawem, stuzy¢ uzasadnionemu celowi, by¢ konieczne i
proporcjonalne do okolicznosci.

— Unikanie ucigzliwych warunkéw integracji, takich jak:trudne testy integracyjne

w kraju pochodzenia®%®,

2.4.2. Unia Europejska

W latach 90. XX wieku Wspdlnoty Europejskie (WE) przystapily do budowy
Wspdlnego Europejskiego Systemu Azylowego (WESA), ktory mial polegaé¢ na
przyjeciu srodkoéw dotyczacych azylu zgodnie z Konwencja Genewska z 1951 r. i
Protokotem Nowojorskim 3% . Podstawowa przyczyna utworzenia WESA, a takze
determinujgca jego ostateczny ksztalt, bylo zniesienie kontroli na granicach
wewnetrznych WE/UE, a jego zasadniczym celem, inaczej jednak niz w przypadku
rozwigzan przyjetych w niektérych dokumentach opracowanych przez organizacje
regionalne, nie bylo uzupetienie postanowien Konwencji Genewskiej z 1951 r., 1

Protokotu Nowojorskiego, lecz podjecie dziatan stuzacych ochronie WE/UE w braku

325 Zob. Council of Europe : Human rights aspects ..., op. cit., s. 15.

3% 7ob. B. Mikotajczyk, Europejski Trybunat Praw Czlowieka a ,,system dublinski”. Uwagi w zwigzku
listopada ETPC w sprawie M.S.S. przeciwko Belgii i Grecji, [w:] Unia Europejska a prawo
migdzynarodowe. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Prof. Elzbiecie Dyni, red. L. Brodowski, D.
Kuzniar-Kwiatek, Rzeszow 2015, s. 267.
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kontroli na granicach wewnetrznych panstw nalezacych do Strefy Schengen®?’. Prawo
unijne podjeto si¢ unifikacji réoznych form ochrony, od ochrony tymczasowej po
jednolity status azylu i ochrong¢ uzupetniajaca, a takze regulacji dotyczacych warunkoéw
recepcyjnych, powrotdéw 0sob pozostajacych nielegalnie na terytorium UE czy sankcji
dla przewoznikéw 1 pracodawcow w zwigzku z przyjmowaniem migrantow

nieregularnych3?®,

W pierwszej fazie ksztattowania sic WESA (w latach 1985 — 1999)%?° panstwa
cztonkowskie wowczas WE staraly si¢ zharmonizowaé przepisy wewngtrzne w
dziedzinie azylu i migracji **° . Ksztaltowanie ram prawnych unijnego systemu
azylowego jest nieroztacznie powigzane z procesem politycznym. Konsekwencja tego
jest reakcja panstw czlonkowskich na kryzys migracyjny. Poczatkiem drugiego etapu
ksztaltowania si¢ WESA byto okreslenie, na spotkaniu Rady Europejskiej w Tampere w
dniach 15-16 pazdziernika 1999 r.3*!, celéw i zadan WE w dziedzinie azylu i polityki
migracyjnej. W konkluzjach przewidziano przyjecie wspdlnych minimalnych
standardow, ktore majg stanowi¢ podstawe do stworzenia jednolitej procedury i
przyjecia jednolitego statusu dla jednostek, ktore uzyskaty azyl®32. Pézniej cele te
rozwini¢to w Programie Haskim, przyjetym przez Rade¢ Europejska w dniach 4-5

listopada 2004 1.3, oraz w Planie Dziatania z 2005 r., ktéry stuzyt implementacji celow

i priorytetow okreslonych w Programie Haskim®*. W latach 2000-2005 przyjeto

827 Zob. V. Chetail, The Common European Asylum System: Bric-a-Brac or System?, [w:] Reforming the
common European Asylum System: The New European Refugee Law, red. V. Chetail, F. de Bruycker,
F. Maiani, Leiden — Boston 2016, s. 4-6; V. Moreno-Lax, Dismantling the Dublin System: M. S. S. v.
Belgium and Greece, European Jurnal of Migration and Law 2012, Vol. 14, No. 1, s. 2. Zob. tez art.
3 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), tekst skonsolidowany Traktatu z Lizbony,
zmieniajgcego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (Dz. Urz.
UE z2012r., C 326/1).

328 Zob. O. Raczycki, Wspélny Europejski System Azylowy i acqis wobec kryzysu migracyjnego w
Europie, [w:] Rocznik Strategiczny 2015/2016, Warszawa, s. 415.

829 Zob. C. Kaunert, S. Leonard, The European Union ..., op. cit., s. 8.

330 Zob. P. Bandel, The Common European Asylum System, Achievements, Failures, Outlooks and Policy
Learning for the EU and Canada, Canada-Europe Transatlantic Dialogue: Seeking Transnational
Solutions to the 21" Century Problems, CETA Policy Briefs Series, May 2014,
https://carleton.ca/ces/wp-content/uploads/Bendel-policy-brief-20143.pdf [dostgp 08.07.2021].

331 Zob. pkt A.A. - Common Asylum and Migration Policy — Konkluzji Rady Europejskiej z Tampere,
https://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm, [dostep 08.07.2021].

332 Zob. C. Kaunert, S. Leonard, The European Union Asylum Policy after the Treaty of Lisbon and the
Stockholm Programme: Towards Supranational Governance in a Common Area of Protection?,
Refugee Survey Quartely 2012, Vol. 31, No. 4, s. 7.

333 The Hague Programme: Strengthening Freedom, Security and Justice in the European Union,

Brussels, 13 December 2004, 16054/04 JAI 559.

Zob. Council and Commision Action Plan Implementing the Hague Programme an Strengthening

Freedom, Security and Justice in the European Union (Dz. Urz. WE z 12 sierpnia 2005 r., C 198/1),
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dyrektywy 1 rozporzadzenia, okreslajace minimalne warunki przyjmowania 0sOb
ubiegajacych si¢ o azyl w panstwach czlonkowskich WE oraz procedury azylowe i
kryteria, ktorych spetnienie byto niezbgdne do przyznania statusu uchodzcy lub ochrony

uzupehiajacej®®.

Nalezy przypomnie¢, ze Dyrektywa 2004/83/EU, znana réwniez jako Dyrektywa
w sprawie kwalifikowania, zostala przyjeta w ramach systemu azylowego
wprowadzonego Traktatem amsterdamskim®®® i zostata zastapiona nowa Dyrektywa w
sprawie kwalifikowania 2011/95/EU3%’, ktorej termin wdrozenia uptynagt w dniu 21
grudnia 2013 roku®®. Podobnie jak jej poprzedniczka, nowa dyrektywa w sprawie
kwalifikowania odnosi si¢ do pojecia 0so6b potrzebujacych ochrony migdzynarodowej i
dlatego stanowi wazny element prawodawstwa wtdrnego UE, ktory nalezy zestawi¢ z
zasadami prawa mig¢dzynarodowego. Przed analizg tresci, warto jest zwroci¢ uwage na
nastepujace kwestie: majac na wzgledzie zroznicowany charakter rozdziatu trzeciego,
dyrektywa nie ma zastosowania do Danii. Zgodnie z art. 1 i 2 Protokotu nr 22 w sprawie
stanowiska Danii, zataczonego do TUE 1 TFUE Dania nie uczestniczyta w przyjeciu
niniejszej dyrektywy tym samym nie jest nig zwigzana ani nie podlega jej stosowaniu.
Ponadto, w przeciwienstwie do starej Dyrektywy w sprawie kwalifikowania, nie ma ona
zastosowania réowniez do Irlandii i Zjednoczonego Krolestwa, poniewaz w tamtym
czasie nie zglosily one zamiaru przystapienia. Cele nowej Dyrektywy w sprawie
kwalifikowania zostaty okreslone w motywie nr 6, w ktorym mowa jest o koniecznos$ci
zapewnienia z jednej strony, ze panstwa czlonkowskie stosujag wspolne kryteria
identyfikacji osob rzeczywiscie potrzebujacych ochrony migdzynarodowej, a z drugiej
strony, ze minimalny poziom $§wiadczen jest dostgpny dla tych os6b we wszystkich

panstwach cztonkowskich®*®. Motyw nr 7 dodaje, ze harmonizacja ta powinna poméc w

cyt. za. A. Fermus-Bobowiec, E. Lis, Udzielanie ochrony miedzynarodowej cudzoziemcom na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Studia Iuridica Lublinensia 2016, Vol. XXV No. 4, s. 35.

335 Zob. B. Perusel, Solidarity and Fairness in the Common European Asylum System — Failure or
Progress, Migration Letters 2015, Vol. 12, No. 2, s. 124-125.

336 Jest on zatem wynikiem procedury, w ktorej glowna role odgrywata Rada, a Parlament Europejski
zostat przesuniety do roli jedynie doradczej.

337 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/EU z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm
dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentow
ochrony migdzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéw lub oséb kwalifikujacych sie do
otrzymania ochrony uzupetniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony, (Dz. Urz. UE z 20 grudnia 2011
r., L 337/9). W przeciwienstwie do wczesniejszej dyrektywy zostata ona przyjeta w drodze zwyktej
procedury ustawodawczej zgodnie z art. 78 TFUE.

338 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 183.

339 Zob. Motyw nr 6 Dyrektywy 2004/83/EU.

94



ograniczeniu ruchu wtérnego>*° a jego cel pojawit si¢ w pierwszych dokumentach
dotyczacych koordynacji polityki azylowej w Europie, zanim jeszcze weszta ona w
zakres kompetencji Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej. Celem byto zapobiegnigcie
sytuacji, w ktorej panstwa cztonkowskie wymieniatyby si¢ osobami ubiegajacymi si¢ o
azyl na podstawie rozbieznych przepiséw dotyczacych wiasciwosci do rozpatrzenia
wniosku, bez faktycznego przeprowadzenia takiej wymiany3*'. Dyrektywa zawiera
liczne odniesienia do Konwencji o uchodzcach, w szczegolnosci do motywow 4, 23 i
24, poniewaz to te z kolei definiujg Konwencj¢ uchodzcza jako kamien wegielny
migdzynarodowego systemu prawnego ochrony uchodzcéw i podkreslaja potrzebe
ustanowienia minimalnych standardéw, ktore ukierunkowatyby panstwa cztonkowskie
w stosowaniu Konwencji Genewskiej oraz ich wspdlnych kryteriow3#2. Motyw nr 23
Dyrektywy 2011/95/EU eliminuje wszelkie odniesienia do minimalnych norm,
zastepujac je odniesieniami do norm lub kryteriow®*. Zmiany te nie zmieniaja celu
dyrektywy, ktorym jest osiagni¢cie minimalnej harmonizacji. Artykut 3 stanowi jednak,
ze panstwa cztonkowskie moga wprowadzi¢ lub utrzymac¢ bardziej korzystne normy w
celu ustalenia, kto kwalifikuje si¢ jako uchodzca lub osoba kwalifikujaca si¢ do ochrony
uzupetniajacej oraz w celu ustalenia zakresu ochrony mi¢dzynarodowej, o ile normy te

sa zgodne z niniejsza dyrektywa3*.

Tres¢ Dyrektywy zasadniczo wskazuje, ze jej celem byto nie tylko ujednolicenie
stosowania Konwencji o uchodzcach w Unii Europejskiej, ale takze po raz pierwszy
skodyfikowanie systemu ochrony uzupehiajgcej w prawie miedzynarodowym: ta
szczegblna forma ochrony wiagze osobg¢ z panstwem innym niz panstwo obywatelstwa,
poniewaz nie moze ona zosta¢ wystana do kraju, w ktorym istnieje ryzyko tortur, kary
$mierci lub innego zagrozenia i zostata opracowana przez EKPC glownie, cho¢ nie tylko,
na podstawie art. 33*. Nalezy jednak zauwazy¢, ze chociaz Dyrektywa w sprawie
kwalifikowania stanowi istotng innowacj¢, to Konwencja o uchodzcach pozostaje w

centrum uwagi. Wynika to z cigglych odniesien do Konwencji, jak rowniez z motywu

340 Zob. Motyw nr 7 Dyrektywy 2004/83/EU.

341 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 184.

342 Zob. motywy nr 3, 16, 17 Dyrektywy 2004/83/EU.

343 Zob. G. Morgese, La direttiva 2011/95/EU sull attribuzione e il contenuto della protezione
internazionale, La Comunita Internazionale 2012, s. 255 i n.

344 Zob. rowniez J. McAdam, The European Union Qualification Directive: The Creation of Subsidiary
Protection Regime, International Journal of Refugee Law 2005, Vol. 17, s. 467.

345 Zob. F. Cherubini, Asylum law ...., op. cit., s. 185.
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nr 33, zgodnie z ktérym ochrona uzupetniajagca powinna by¢ komplementarna i
dodatkowa w stosunku do ochrony uchodzcow przewidzianej w Konwencji
Genewskiej**®. W zwiagzku z tym ochrona wynikajaca z konieczno$ci przestrzegania
Konwencji o ochronie uchodzcow ma charakter subsydiarny, poniewaz uzupetnia ramy

h 37 . Dyrektywa zatem ma

ochrony zapewniane przez Konwencj¢ o uchodzcac
zastosowanie wylgcznie do obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowych, tym samym
wyklucza ona obywateli UE. Ponadto ograniczenie to nie jest zgodne z art. 42
Konwencji o uchodzcach, poniewaz nie zezwala on na dokonywanie zastrzezen w

odniesieniu do art. 1 zawierajacego definicj¢ uchodzcy.

Warto zauwazy¢ rowniez, ze kryteria okre$lajace panstwo odpowiedzialne za
rozpatrzenie wniosku o azyl rozszerzono o tzw. klauzulg suwerennosci z art. 3 ust. 2
Rozporzadzenia Rady WE nr 343/20033*8, ktéra pozwalata panstwu rozpatrzyé wniosek
o azyl w przypadku, gdy nie bylo do tego zobowigzane przepisami prawa
wspolnotowego oraz okreslong w art. 15 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 343/2003
klauzulg¢ humanitarng, ktéra umozliwia rozpatrzenie wniosku przez panstwo do tego
niezobowigzane z przyczyn humanitarnych opartych na wzgledach rodzinnych czy

kulturowych3#.

Minimalne wymagania ustanowione w dyrektywach 1 rozporzadzeniach
doprowadzily do stosowania réznych standardow w zaleznosci od tego, w ktorym z
panstw cztonkowskich ztozono wniosek o przyznanie ochrony 3*°. W zatozeniu
rozwigzania te mialy wzmocni¢ solidarno$¢ 1 zaufanie pomig¢dzy panstwami
cztonkowskimi, jednak w rzeczywistosci uniemozliwiaty one budowe sprawiedliwego
systemu azylowego (np. kryterium panstwa pierwszego przekroczenia granicy WE,
pomimo ze znajdowato si¢ na koncu hierarchicznie uporzadkowanych warunkéw, byto

zazwyczaj stosowane do ustalenia panstwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie

346 Zob. motyw nr 24 Dyrektywy 2004/83/EC.

347 Zob. F. Cherubini, Asylum law ...., op. cit., s. 185.

348 Rozporzqdzenie Rady WE nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 r. ustanawiajqcego kryteria i
mechanizmy okreslania panstwa cztonkowskiego wiasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl,
wniesionego w jednych z z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego, tzw. Dublin 11
(Dz. Urz. WE z 25 lutego 2003 r., L50/1).

349 Por. S. M. Gil, Shaping the Common European Asylum System Through the Protection of Human
Rights: The Jurisprudence of the European Court of Human Rights as a Tool for Circumscribing the
Discretionary Powers of States in the Dublin System, UACES 45" Annual Conference Bilbao, 7-9
September 2015.

30 Zob. V. Chetail, The Common European ..., op. cit., s. 15-16.
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wniosku)®?.

W roku 2008 przyjeto Europejski pakt o migracji 1 azylu, w ktérym to Rada
Europy zauwazyta pewne roznice w ustawodawstwie panstw czionkowskich co do
zakresu i formy udzielanej ochrony. Wezwala zatem do zakonczenia projektu WESA i
zapewnienie jeszcze wyzszego poziomu ochrony®®?. Po wejsciu w zycie Traktatu z
Lizbony, WESA zdecydowanie si¢ umocnil, nie tylko poprzez zawarcie w traktacie
terminu WESA, ale rowniez przez jego podstawowe zatozenia i cele, wczesniej zawarte
w dokumentach politycznych oraz aktach prawa wtornego, ktore staly si¢ prawem
pierwotnym?®® jak i przez wskazanie dwéch zasad: solidarnosci, ktora zostala zawarta
takze w konkluzjach Rady Europejskiej z Tampere oraz sprawiedliwego podziatu

odpowiedzialnosci pomiedzy panstwa cztonkowskie®**.

Nawiazujac do nowej dyrektywy w sprawie kwalifikowania, warto nadmieni¢,
ze zawiera ona inne przekrojowe przepisy dotyczace trzech problemow, ktore pojawity
si¢ juz przy stosowaniu Konwencji o uchodzcach: problemu osob, ktorych potrzeba
ochrony powstaje poza ich krajem pochodzenia (uchodzcy sur place); problemu oséb,
ktore sa zrodlem zagrozenia i osob, od ktéorych wymaga si¢ ochrony; i wreszcie
problemu alternatywy w postaci ucieczki wewnetrznej 3° . Pierwszy, obecnie
regulowany przez art. 5 Dyrektywy 2011/95/EU, zostal podzielony na dwie sytuacje (art.
8) zawarte we wniosku Komisji dotyczacym starej Dyrektywy w sprawie
kwalifikowania: przypadek, w ktorym ryzyko wzrasta w wyniku wydarzen
zewngtrznych, takich jak nagta zmiana rezimu w kraju pochodzenia, oraz przypadek, w

ktérym wynika ono ze zmiany zachowania, jak wtedy, gdy dana osoba zaczyna

krytykowaé polityke rzadu po wyjezdzie z kraju®®.

Nie podlegaja dyskusji przypadki osob, ktorych potrzeba ochrony powstata poza

ich krajem pochodzenia, poniewaz dotyczy ona zmiany sytuacji, ktora musi byc¢

31 Zob. L. M. Langford, The Other Euro Crisis: Rights Violations Under the Common European Asylum
System and the Unraveling of EU Solidarity, Harvard Human Rights Journal 2013, Vol. 26, s. 223-
225,232,

352 Council of the European Union, presidency Conclusions - Brussels, 16 October 2008, Doc. 14368/08.

358 Zob. V. Chetail, The Common European ..., op. cit., s.19-20.

354 Zob. H. Gray, Surveying the Foundations: Article 80 TFEU and the Common European Asylum
Systems, Liverpool Law Review 2013, Vol. 34, No. 3, s. 176-182.

35 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 186.

3% Tamze.
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oceniana w taki sam sposob, jak gdyby przemieszczenie si¢ wnioskodawcy byto od
samego poczatku motywowane potrzebg ucieczki z kraju pochodzenia, jednak w
praktycznym stosowaniu obu dyrektyw mozna znalez¢ niewiele przyktadow, a te, ktore

istnieja, zawieraja kombinacje czynnikow®".

Poddajac krotko analizie wspomniany Art. 8 zauwazy¢ nalezy, ze byl on
niezgodny z orzeczeniem ETPC 1 niekwestionowang interpretacja Konwencji
uchodzczej. O ile z jednej strony Komisja wymienita pokrotce elementy, ktore
uzasadniaja uznanie strefy wewngtrznej za bezpieczng - jak wynika z praktyki
stosowania obu aktow - i uzaleznita powrdt wnioskodawcy od istnienia powigzania z
bezpieczng strefa wewnetrzng, ktore umozliwitoby mu przemieszczenie si¢ do niej, to z
drugiej strony w ust. 3 wyraznie stwierdzita, ze alternatywa w postaci ucieczki
wewnetrznej moze mie¢ zastosowanie niezaleznie od przeszkdd technicznych w
powrocie do kraju pochodzenia®®. Dodatek ten wykraczat poza zakres dozwolony w
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci oraz Konwencji o
uchodzcach, uchylajac sie od wymogu dostepnosci strefy wewnetrznej®>°. W zwiazku z
tym zatwierdzono bardziej zadowalajacy opis oraz wyeliminowano ust. 3%, wyraznie
przewidujac w ust. 2, ze wnioskodawca moze bezpiecznie i legalnie podrézowac do tej
czesdci kraju 1 uzyska¢ do niej wstep oraz, ze mozna od niego rozsadnie oczekiwaé

osiedlenia si¢ w tym miejscu. Jest to poprawka, ktéra usatysfakcjonowala réwniez

UNHCR?®!,

Unia Europejska, prawa podstawowe i Europejska Konwencja Praw Cztowieka
maja ogromne znaczenie w polityce azylowej. Historia relacji migdzy prawem Unii

Europejskiej, a Europejska Konwencja Praw Czlowieka jest dos¢ ztozona3?. Pierwotnie

357 Tamze, s. 187.

358 Tamze, s. 193.

359 Zob. UNHCR, Asylum in the European Union. A Study of the Implementation of the Qualification
Directive, November 2007, s. 10.

360 Zob. G. Gilbert, Is Europe Living Up to Its Obligations to Refugees, The European Journal of
International Law 2004, Vol. 15, no. 5, s. 963 in.

361 Por. UNHCR comments on the European Commission’s proposal for a Directive of the European
Parliament and of the Council on minimum standards for the qualification and status of third
country nationals or stateless persons as beneficiaries of international protection and the content of
the protection grantes, 29 July 2010.

32 Wigcej na temat rozwoju praw cztowieka w Unii Europejskiej zob. N. Napoletano, L ‘evoluzione
della tutela dei diritti foundamentali nell 'Unione europea, [W:] La tutela dei diritti umani in Europa,
red. A. Caligiuri, G. Cataldi, N. Napoletano, Padova, 2010, s. 33 i n.
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prawo wspdlnotowe nie zawieralo zadnej wzmianki o podstawowych prawach
cztowieka, a ich pdzniejsze uwzglednienie byto w calo$ci zasluga pracy orzeczniczej
Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci. Niewatpliwie, chcac chroni¢ jednos¢ i
skutecznos¢ tego nowego porzadku prawnego, Trybunal podjal si¢ zadania oceny
legalnos$ci prawa wtdrnego z punktu widzenia praw czlowieka, a nastgpnie rozszerzyt te
uprawnienia na $rodki podejmowane przez panstwa czlonkowskie w celu wykonania
prawa unijnego’®®. Pafistwa cztonkowskie sa po prostu zwigzane prawami czlowieka
uznawanymi przez Uni¢ Europejska z bardziej rygorystycznego politycznego punktu
widzenia: art. 2 TFUE (Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej) zalicza je do
warto$ci, na ktorych opiera si¢ Unia Europejska i ktére podlegaja okreslonemu i dobrze
znanemu systemowi monitorowania zgodnie z art. 7 TFUE. Odpowiednio, zgodnie z art.
49 TUE (Traktatu o Unii Europejskiej), wartosci te sa warunkiem koniecznym
przystapienia do Unii Europejskiej. Polityczny charakter tego instrumentu jasno wynika
z postanowien art. 269 TFUE, ktéry stanowi, ze Trybunal Sprawiedliwosci jest
uprawniony do orzekania w sprawie legalnos$ci aktu przyjetego przez Rade Europejska
lub zgodnie z art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej wylacznie na wniosek panstwa
cztonkowskiego, ktorego dotyczy decyzja Rady Europejskiej i wylacznie w odniesieniu

do postanowien proceduralnych zawartych w tym artykule3

. Droga, jaka obrata UE w
dziedzinie praw czlowieka, jest dobrze udokumentowana i nalezy tu przypomnieé¢
jedynie jej gtowne etapy: caty zbidr praw czlowieka byt kilkakrotnie aktualizowany
przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci; w Traktacie z Maastricht uznano je za
ogolne zasady prawa wspolnotowego 1 zawarto wyrazne odniesienie do EKPC, a prawa
cztowieka zapisano w Traktacie z Nicei®®®. Karta zaczeta obowigzywaé z pewnymi
zmianami dopiero po reformie wprowadzonej Traktatem Lizbonskim, ktory utrwalit

odniesienie do EKPC w art. 6 ust. 3 TUE, stanowiac, Ze jej prawa podstawowe stanowia

ogoblne zasady prawa Unii .

Warto przesledzi¢ réwniez ewolucje polityki imigracyjnej wraz z utworzeniem

Unii Europejskie;j, kiedy to wraz z Traktatem z Maastricht (rok 1992) kompetencje, ktore

363 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 18 czerwca 1991 r., sprawa C-260/89,
Elliniki Radiophonia Tileorassi AE v. Dimotiki Etairia Pliroforissis and Satirios Kouvelas, EC
Reports, 1991, s. 42.

364 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 177.

365 Tamze.

36 Zob. U. Villani, I diritti fondamentali tra Carta di Nizza, Convenzione europea dei diritti dell uomo e
progetto di Costituzione europea, 11 dritto dell 'Unione europea, Roma 2004, s. 73.
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dotyczyly wymiaru sprawiedliwo$ci oraz spraw wewnetrznych przeszly w obszar
ponadnarodowy, tworzac trzeci filar Wspotpracy Migdzyrzadowej. Wowczas dopisane
zostaly: polityka azylowa, wizowa, swobodny przepltyw osob, polityka imigracyjna,
regulacje dotyczace przekraczania granic oraz prawa obywateli panstw trzecich na
terenic  Wspdlnoty. Traktat ustanawiajacy Uni¢ Europejska wprowadzit pojecie
obywatelstwa europejskiego 1 zagwarantowatl kazdemu obywatelowi panstwa
cztonkowskiego prawo do swobodnego przemieszczania si¢ 1 zamieszkiwanie na
obszarze UE®®’. Ponadto z chwila podpisania Traktatu o UE, pafistwa czlonkowskie
zobowigzaly si¢ do wspdlpracy w obszarze wymiaru sprawiedliwo$ci 1 spraw
wewnetrznych, podczas gdy wczesniej opierata si¢ ona na zasadzie dobrowolnosci,
w gremiach miedzyrzadowych®® (np. wspétpraca Schengen). Panstwa koordynowaty
swoje dziatania w obszarze dziewigciu dziedzin: m.in. wspdipracy celnej czy polityki
azylowej i1 imigracyjnej. Wszelkie instrumenty dzialan wymagaly zgody wszystkich

panstw cztonkowskich.

Dla uftatwienia implementacji wspOtpracy utworzono Komitet Wysokich
Funkcjonariuszy koordynujacy prace trzech grup w ramach trzeciego filaru®®, ktérych
dziatania przewidywaly wspodlne stanowiska i dziatania oraz konsekwencje
migdzynarodowe. Warto zaznaczy¢, iz trzeci filar w wersji ustalonej (traktat z 1992 r.)
nie okreslat celow stuzacych tej wspotpracy. Braki te uzupetnia Traktat z Amsterdamu,
stwierdzajac, 1z ,celem Unii ma by¢ =zapewnienie obywatelom wysokiego
bezpieczenstwa (safety) w przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa (security)

i sprawiedliwoéci”3™,

Nawigzujac krotko do Traktatu Amsterdamskiego, w ktérym zawarte sg wszelkie
regulacje prawne omawianych polityk (w szczegodlnosci art. 61-63 traktatu) warto
nadmienié, 1z przewidywat powstanie w 2004 r. ,,obszaru wolnosci, bezpieczenstwa
wewnetrznego 1 sprawiedliwosci”. Polityka imigracyjna, azylowa 1 kontrola

zewnetrznych granic winna by¢ polityka wspolng, a nie forma luznej wspotpracy.

367 Zob. M. Mazinska, Obywatele panstw trzecich w poszerzonej Unii Europejskiej, www.wspolnota-
polska.org.pl, cyt. za A. Sabik, Polityka imigracyjna i azylowa Unii Europejskiej — zarys historyczny
i prognozy rozwoju na poczqtek XXI wieku, Krakowskie Studia Migdzynarodowe, Krakow 2006, s.
159.

38 Zob. S. Wenicke, C. Zacker, Prawo Europejskie w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2000, s. 21.

39 Zob. A. Marszatek, Integracja europejska, Warszawa 2004, s. 387.

870 Zob. C. Mik, E. Wojtaszek-Mik, Traktaty Europejskie, Krakow 2000, s. 19.
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W sprawach wiz, imigracji i azylu, Traktat ustanawia, ze panstwa czlonkowskie
zachowuja kompetencj¢ w zakresie utrzymania prawa i porzadku zapewnienia
bezpieczenstwa wewnetrznego, pozwalajac tym samym na gwattowny naptyw oséb
z panstw trzecich®'!. Traktat Amsterdamski przewidziat pigcioletni okres dochodzenia
do wypracowania wspélnych procedur, ktéore docelowo winny doprowadzi¢ do
utworzenia ,,przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci® na terenie Unii
Europejskiej, gdzie nie powinno by¢ kontroli 0osob na granicach wewnetrznych, bez
wzgledu na ich narodowo$¢®2. Nastapito rowniez wzmocnienie prerogatyw Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Wspolnot Europejskich przez objecie jurysdykcja Trybunatlu dziedzin
przeniesionych z III do I filaru — polityki wizowej, azylowej imigracyjnej i zagadnien

zwigzanych ze swobodnym przeptywem o0sob®"3,

Art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej zobowigzuje Uni¢ Europejska, jako podmiot
niepanstwowy, do dostosowania si¢ do norm Organizacji Narodow Zjednoczonych,
a takze do S$cistego przestrzegania i rozwoju prawa mig¢dzynarodowego, w tym
poszanowania zasad Karty Narodow Zjednoczonych, propagowania i ochrony praw
czlowieka we wszystkich dziataniach, ze szczegdlnym uwzglednieniem praw dzieci®’.
Dodatkowo Unia Europejska posiada kompetencje dzielone w zakresie opracowywania
wspolnej polityki imigracyjnej. Zgodnie z art. 67 ust. 2 TFUE, Unia rozwija wspdlna
polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewngtrznych, oparta na
solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi 1 sprawiedliwg wobec obywateli panstw
trzecich. Kontynuujac brzmienie Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w art.
78 przewidziano rozwijanie przez UE wspodlnej polityki w dziedzinie azylu, ochrony
uzupetniajacej i ochrony tymczasowej. Ponadto znajduje si¢ w nim rola Parlamentu
Europejskiego i Rady jako wspotprawodawcow przyjmujacych srodki dotyczacych
wspolnego systemu azylowego w FEuropie. Oznacza to, ze jesli mialby miejsce
niespodziewany naptyw obywateli panstw trzecich do ktorego$ z panstw cztonkowskich,
Rada mogtaby przyja¢ pewne $rodki tymczasowe, na podstawie wniosku Komisji i po
konsultacji z Parlamentem Europejskim. Art. 78 TFUE nasladuje art. 6 ust. 3 TUE, ktory

stanowi, ze prawa podstawowe, zagwarantowane przez europejska Konwencje

871 Tamze, s. 25.

872 Zob. A. Sabik, Polityka imigracyjna i azylowa ..., op. cit., s. 161.

373 Tamze.

374 Zob. J. Apap, A. Radjenovic, Kwestia Migracji, BRIEFING, Polityki UE-Dziatania dla obywateli,
EPRS Biuro Analiz Parlamentu Europejskiego 2019, s. 5.
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o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz wynikajace z tradycji
konstytucyjnych wspdlnych panstwom cztonkowskim, stanowig zasady ogodlne prawa
Unii. Relacja migdzy traktatami Unii Europejskiej, a EKPC tylko cze$ciowo odtwarza
relacje miedzy tymi samymi traktatami, a Konwencja o uchodzcach. Zwiazek ten nie
jest oczywiscie odmienny; podobnie jak Konwencja ds. uchodzcow, EKPC stanowi
parametr legitymizacji dla prawodawstwa wtoérnego3’, ktére nalezy interpretowaé
w $wietle przepiséw. W innych miejscach traktatoéw znajdujg si¢ dalsze odniesienia do
EKPC: zob. np. drugi motyw Protokotu nr 24 w sprawie prawa azylu dla obywateli
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, ktory w szczegolnosci odwotuje si¢ do art. 6
ust. 3 TUE. Deklaracja nr 1 dotyczaca Karty praw podstawowych panstw Unii
Europejskiej, ktéra ma moc prawnie wigzaca, potwierdza prawa podstawowe
gwarantowane przez FEuropejska Konwencj¢ o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolno$ci oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspolnych dla
panstw cztonkowskich. Na uwzglednienie zastuguje fakt, ze w art. 6 zachowano
odniesienia do praw EKPC oraz do praw wynikajacych, jako zasady ogolne, z tradycji
konstytucyjnych panstw cztonkowskich®®. Ponadto fakt, ze prawa podstawowe s3 juz
przestrzegane przez Uni¢ Europejska jako zasady ogdlne, rowniez nie stanowi istotne;j
roznicy: jesli, jak stwierdzil Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci, prawa te wigza nie
tylko instytucje, ale takze panstwa czlonkowskie, taki sam wniosek musi si¢ nasuwaé w
odniesieniu do Konwencji o uchodzcach®’. Podobnie jak Konwencja dot. uchodzcow,
EKPC stanowi parametr legitymizacji przepisow zawartych w prawie wtoérnym, z tg
roznicg (istotng, ale nie zmieniajgcg istoty problemu), ze ta ostatnia pelni te funkcje tout
court, podczas gdy Konwencja o uchodzcach wiaze jedynie $rodki dotyczace polityki
azylowej zgodnie z art. 78 TFUE lecz w rzeczywisto$ci wydaje si¢ malo prawdopodobne,
aby przepis prawa wtornego zawarty w akcie odnoszacym si¢ do innych kwestii mogt

obej$é ograniczenia polityki azylowej UE natozone przez Konwencje o uchodzcach®’®,

Jak wspomniano powyzej przepisy szczegdtowe, ktoére odnosza si¢ do polityki
imigracyjnej pozwalaja Unii Europejskiej, aby dziatata skutecznie poprzez zarzadzanie

przeptywami migrantow, sprawiedliwego ich traktowania, pod warunkiem, ze

375 Zob. U. Villani, Istituzioni di dritto dell Unione europea, Bari 2020, s. 47.

376 Wiecej na ten temat zob. G. Strozzi, It sistema integrato di tutela dei diritti fondamentali dopo
Lisbona: attualita e prospettive, 1l dritto dell Unione europea 2011, s. 837 i n.

377 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 178.

378 Tamze.
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przebywaja legalnie w panstwach cztonkowskich Unii oraz w celu zapobiegania
nielegalnej migracji i handlowi ludZzmi (art. 79 ust. 1 TFUE). Ponadto art. 79 ust. 2 lit.
a) TFUE okresla w ramach polityki imigracyjnej, warunki wjazdu i1 pobytu legalnych
migrantow (w tym réwniez przepisy dotyczace wydawania przez panstwa cztonkowskie
dlugoterminowych wiz i dokumentéw pobytowych) wjezdzajacych do danego panstwa
cztonkowskiego i legalnie w nim przebywajacych, rowniez w celu taczenia rodzin. Ale
to panstwa cztonkowskie okreslajg wielkosci naptywu migrantow zarobkowych na
swoje terytorium (art. 79 ust. 5 TFUE). Analizujac art. 79 Traktatu istotnym czynnikiem
jest rowniez wsparcie panstw cztonkowskich przez Uni¢ w procesie integracji legalnych
migrantéw z ich spoleczenstwami przez stwarzanie odpowiednich bodzcoéw i zachet,
jednak nie istniejg w tym zakresie inne przepisy harmonizujace regulacje krajowe (art.
79 ust. 2 lit. b) oraz art. 79 ust. 4 TFUE). Ponadto Unia jest zobowigzana do zapobiegania
1 ograniczania nielegalnej imigracji, szczeg6lnie przez skuteczng polityke powrotow, jak
1 zwalczania handlu ludzmi a zwlaszcza kobietami i dzie¢mi (art. 79 ust. 2 lit. ¢-d)
TFUE). Co wigcej Unia Europejska ma prawo do zawierania umow o readmisji
migrantow niespetniajgcych warunkéw wjazdu, obecnosci lub pobytu, a takze
migrantoOw przestajacych speinia¢ takie warunki (art. 79 ust. 3 TFUE) do krajow

pochodzenia lub panstw wczesniejszego pobytu®’®.

Dodatkowo zaznaczy¢ nalezy, ze po tym, jak Rosja ratyfikowata Protokot nr 14
ECHR w lutym 2010 roku (ktéry wszedt w zycie 1 czerwca 2010 roku, zgodnie z jego
art. 19) oraz dodano kolejny ustep 2 do art. 59 EKPC, na podstawie ktorego ,,Unia
Europejska moze przystapi¢ do tej konwencji”, dnia 17 marca 2010 r., przestrzegajac
procedury okreslonej w art. 218 TFUE, Komisja Europejska wydata zalecenie, w ktorym
zwrocila si¢ do Rady o upowaznienie do rozpoczgcia negocjacji. W lipcu 2011 r.
opublikowano wynik negocjacji miedzy komitetem sterujgcym Rady Europy ds. praw
cztowieka, ktoremu Komitet Ministrow udzielit mandatu do negocjacji, a Komisja
Europejska. Ostatecznie jednak, po kolejnych negocjacjach, w kwietniu 2013 roku
projekt umowy zostat opublikowany, a nast¢pnie przekazany do zaopiniowania przez
ETS zgodnie z art. 218 TFUE. Nie zaglebiajac si¢ w rdzne rozwigzania problemow
zwigzanych z przystgpieniem, ktdre proponowano w trakcie negocjacji - w tym

niewlasciwe odniesienia w EKPC tylko do panstw cztonkowskich, obecnos¢ UE w

819 Zob. Traktat z Lizbony, zmieniajqcy traktat o Unii Europejskiej i traktat ustanawiajgcy Wspédlnote
Europejskq, podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r., (Dz. Urz. U. Eu. C, 2010, nr 83), s. 77-78.
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organach EKPC, jej stanowisko w odniesieniu do protokolow do EKPC, zwigzek
migdzy jurysdykcja obu sadow, kwestia interwencji EKPC w podziat kompetencji
miedzy UE a jej panstwami czlonkowskimi oraz zwigzek migdzy kompetencja ETS do
wydawania orzeczen w trybie prejudycjalnym a subsydiarnym charakterem kompetencji
ETPC3 - po wejéciu umowy w zycie miataby ona znaczace skutki dla ochrony praw

cztowieka w UE®L,

2.5. Podsumowanie

Powyzsza analiza sprowadza si¢ do kilku refleksji koncowych. Jak wykazano,
Konwencja Genewska pozostawia panstwom wigzacym autonomi¢ we wprowadzeniu
przepisOw, co nie zawsze jest spojne z zaleceniami Wyzszego Komisarza Narodow
Zjednoczonych ds. uchodzcow. Czegsto to kraje bardziej rozwinigte staja celem migracji
uchodzczej, co ma wptyw na interpretacje przepisow Konwencji ds. uchodzcéw, a
panstwa obje¢te przepisami Konwencji same wyznaczaja zasigg i interpretacje dzialania
prawa azylowego. Warto wspomnie¢, ze Konwencja z 1951 r. zostala ustanowiona w
czasie, kiedy przepisy prawne dot. przestrzegania praw cztowieka nie byty ustanowione
na takg skale jak to obserwowa¢ mozemy w dzisiejszych czasach. Oznacza to, ze istota
Konwencji nie wynikata z r6znorodnosci panstw negocjujacych. Dzigki Konwencji o
ochronie cztowieka i podstawowych wolno$ci wprowadzono zapis (szczegdlnie w art.
3), ktéry swa istota ma nieco szerszy zasi¢g niz ten zapisany w Konwencji Genewskiej.
Niesie to za sobg rowniez inne skutki tj., prawodawstwo unijne zdaje si¢ mie¢ jedynie
charakter uzupetniajacy ochrone przewidziang w Konwencji o uchodzcach. Nalezy przy
tym pamigtaé, ze podstawowym zatozeniem Unii Europejskiej o wdrazaniu przepisow
azylowych byta konieczno$¢ jednolitego uregulowania kwestii azylu oraz zapewnienie
wspolnych ram prawnych. Wielokrotnie w literaturze zostata podkreslana geneza
porozumien Schengen, ktoéra ilustruje zwigzek pomiedzy dgzeniem do ustanowienia
tych ram, a harmonizacja prawodawstwa w dziedzinie azylu i migracji. Jednotito§¢
przepisOw nie ma jednak takiego zasiggu jak wstepnie oczekiwano, co zaobserwowac
mozna na podstawie przeprowadzanych badan czy statystyk pozytywnie rozpatrzonych
wnioskow azylowych w réznych panstwach Unii Europejskiej. Wedlug Cherubiniego,
ktéremu zdecydowanie przyzna¢ nalezy racje, czgsciowe rozwigzanie zostalo juz

przyjete, cho¢ nie mam tu na mysli instrumentow, ktore wkrotce miatyby zastapi¢ caty

380 Zob. F. Cherubini, Asylum law ..., op. cit., s. 181.
381 Wigcej na ten temat zob. np. U. Villani, Instituzioni ..., op. cit., s. 51 in.
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system azylowy w Unii Europejskiej, poniewaz ich potencjalny wklad w
przezwyci¢zenie opisanych problemow wydaje si¢ by¢ niewystarczajacy, a prawdziwym
punktem zwrotnym bytoby uwolnienie Trybunatu do wydawania orzeczen wstepnych.
Skutkiem bytoby jedno zrdédto informacji jako interpretacji przepisow, ktore sg dosé¢
szczegotowe jednak pozbawione wytycznych (Konwencja ds. uchodzcow), jak i tych
zawierajacych jedynie sugestie prawa azylowego, jednak majace ogromne wsparcie

poteznego mechanizmu opartego na Europejskim Trybunale Praw Czlowieka.

Warto zwréci¢ uwage na instrument zasady non-refoulement art. 33 Konwencji
Genewskiej, ktora stanowigc pierwotnie norme traktatowg przeksztalcila si¢ w norme
zwyczajowa, ktory nie pozostawia dzi§ zadnych watpliwosci, chociaz kryzys migracyjny,
ktéry miat miejsce w 2015 roku zdecydowanie nie sprzyja rozwojowi tej zasady.
Powodem moze by¢ ograniczanie zobowigzan panstw w tej kwestii, mimo popularnego
uznania podstaw oraz $wiadomos$ci. Panstwa co prawda opowiadajg si¢ za do$¢
zawg¢zonym rozumieniem zasady non-refoulement, jednak sady 1 organizacje

migdzynarodowe nawotuja do interpretacji w nieco szerszym zakresie.

Osobiscie uwazam, ze proces integracji europejskiej nie jest w stanie
kompleksowo zaoferowa¢ rozwigzania najbardziej dotkliwych problemow, gdyz
kompetencje rozproszone sa pomi¢dzy Unig, a panstwa cztonkowskie. Mimo podjetych
prob stworzenia wspdlnego systemu azylowego, pomiedzy panstwami Unii
Europejskiej nadal istniejg spore roznice nie tylko w kwestii ochrony uchodzcow, ale
réwniez w sytuacji ich przyjmowania, przy czym niespdjnosci wynikaja najczesciej z
sytuacji ekonomicznej poszczegdlnych panstw. Unijne rozwigzania azylowe i system
ochrony granic okazaty si¢ by¢ nie do$¢ wystarczajace w przypadku naglego naptywu
uchodzcow, jaki miat miejsce w Europie w drugiej dekadzie XXI wieku. Poszczegdlne
panstwa nie byly w stanie samodzielnie ksztaltowac trendow migracyjnych oraz nimi
zarzadzaé. Kryzys migracyjny uwidocznit réznice w podej$ciu panstw do problemu
migracji 1 niezdolnosci naglej reakcji i1 rozwigzan w tej dziedzinie. Skutkowato to
masowymi politycznymi dyskusjami, z czego Unia Europejska musiata wyciggnaé

powazne konsekwencje.
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Rozdzial 3: Regulacja statusu uchodzcow w Ustawie Zasadniczej

i ustawodawstwie Republiki Federalnej Niemiec
3.1. Podstawy prawne

3.1.1. Ustawa Zasadnicza

W latach trzydziestych i czterdziestych XX wieku, setki tysiecy uchodzcow
z Europy szukaly schronienia przed przesladowaniami politycznymi pod tyranig
faszystowska 1 narodowosocjalistyczng. Gléwnie osoby te szukaly schronienia w
Niemczech czy Wloszech. W latach po drugiej wojnie swiatowej dyskusja o polityce
przyjmowania uchodzcéw byta zdeterminowana wytacznie problemem zapewnienia i
integracji duzej grupy przesiedlencow i1 uchodzcow ze strefy radzieckiej, ktérych nie
mozna bylo repatriowad %2 . W maju 1949 roku Rada Parlamentarna wyciggneta
konsekwencje z Il wojny §wiatowej i zwigzanych z nig skutkow, umieszczajac w artykule
16 11 2 Ustawy Zasadniczej konstytucyjny przepis, ze "osoby przesladowane politycznie
korzystaja z prawa azylu", ktory byt jedynym prawem podstawowym, o ktére mogly
ubiega¢ si¢ wylacznie cudzoziemcy i bezpanstwowcy®. Debaty Rady Parlamentarne;
na temat wlaczenia podstawowego prawa do azylu charakteryzowaly si¢ trzema
zachodnimi aspektami:
— wiedza o konieczno$ci udzielania azylu i wydawania uchodzcow politycznych,
— wola konsekwentnego nowego poczatku po moralnej 1 politycznej katastrofie
narodowosocjalistycznych Niemiec,
— $wiadomg decyzja, by by¢ wspaniatlomys$lnym w przypadku watpliwosci, tzn.
lepiej si¢ myli¢ co do osoby, niz wyda¢ uchodzce na §mieré¢3,

Kwestia uchodzcow, ktorzy powotywali si¢ na podstawowe prawo do azylu, nie
byta poruszana w niemieckim Bundestagu az do 1958 roku, a w latach czterdziestych,
od potowy 1958 roku do konca 1972 roku, Bundestag zaymowat si¢ kwestiami azylu
politycznego zgodnie z Konwencja Genewska lub art. 16 II 2 Niemieckiej Ustawy

382 Wiecej na temat historii displaced person w Republice Federalnej Niemiec w W. Jacobmeyer, Vom
Zwangsarbeiter zum heimatlosen Ausldnder. Die Displaced Persons in Westdeutschland 1945-1951,
Gottingen 1985.

383 Zob. B. Jiirgens, Asylrecht und Asylpolitik in der Bundesrepublik Deutschland [w:] Projekt:
Politische Fliichtlinge, red. 1. Haller, K. F. Geiger, GhK, Kassel 1989, s. 30.

384 Tamze.
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Zasadnicze] oraz zwigzanymi z tym problemami zaledwie trzydziesci pi¢¢ razy,
niezaleznie od debat nad ustawa o cudzoziemcach®®°. Dopiero 6 stycznia 1953 .
Republika Federalna Niemiec przyjeta procedure reprezentacji tzw. uchodzcéw
konwencyjnych, ktérzy spetnili warunki okreslone w Konwencji Genewskiej dotyczacej
statusu uchodzcow z 1951 r., wydajac rozporzadzenie w sprawie azylu®®. Decyzja
o wlaczeniu tego prawa podstawowego miata na celu uwzglednienie tego, co odczuwato
wiele przesladowanych oséb (w tym wielu cztonkow Rady Parlamentarnej) w okresie
rzadoéw narodowych socjalistow; z jednej strony konieczna ucieczka z ojczyzny w celu
ratowania zycia, a z drugiej strony zwigzane z tym trudnosci w znalezieniu kraju
goscinnego, ktory oferowatby ochrone przed przesladowaniami i1 mozliwos¢

zbudowania nowej egzystencji - przynajmniej na czas wygnania®®’

. Ustanowienie tej
normy, ktora nie podlegala ograniczeniom, ustanawiata podmiotowe prawo do azylu,
o ktore mogla ubiegaé si¢ kazda osoba przesladowana politycznie wobec Niemiec
1 pomimo zapisania prawa do azylu w konstytucji, musiato uptyna¢ wiele lat, aby art.
16 ust. 2 konstytucyjnego prawa do azylu zostatl uznany za jedyng podstawe prawa
azylowego w Republice Federalnej Niemiec. Oznacza to, ze zanim procedura azylowa
zostata ustanowiona w Ustawie o cudzoziemcach z 1965 r., uchodzca ubiegajacy si¢ o
ochrong przed przesladowaniami politycznymi na podstawie art. 16 II 2 Ustawy
Zasadniczej nie miat mozliwosci skorzystania z procedury uznawania. Poczatkowo,
regulacja przyznawania azylu nie byla zauwazalna przez opini¢ publiczng, poniewaz
wowczas wiekszo$¢ uchodzcow przybywajacych do Niemiec pochodzita z Europy
Wschodniej 1 byta prze§ladowana w panstwach komunistycznych. Warto przypomniec,
ze Republika Federalna Niemiec byta jedynym panstwem na $wiecie, ktore w swojej
konstytucji zobowigzalo si¢ do udzielania azylu osobom przesladowanym z powodow

politycznych bez zadnych roznic i ograniczen.

Zobowiazanie Republiki Federalnej Niemiec do przyznania nieograniczonego
azylu od poczatku budzito kontrowersje. Wprowadzenie ograniczenia prawa do azylu
zaczely si¢ od dyskusji na temat azylu w Radzie Parlamentarnej w 1948 roku. W ten

sposoOb projekt prawa azylowego Komitetu Redakcyjnego, ktory powstat w 1948 r. na

38 Cyt. za. S. Wolken, Das Grundrecht auf Asyl als Gegenstand der Innen- und Rechtspolitik in der
Bundesrepublik Deutschland, Peter Lang, Frankfurt am Main - Bern - New York - Paris 1988, s. 32.

386 Zob. H. Freckmann, Leitfaden zum Asylrecht, Frankfurt am Main 1986, s. 9.

387 Zob. B. Jiirgens, Asylrecht und Asylpolitik ..., op. cit., s. 31.
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trzeciej sesji Komitetu do Spraw Podstawowych, zawieral uzupelnienie w ramach
ogolnego prawa mig¢dzynarodowego, jednakze nie doprowadzito to do powstania
samozobowigzania w ramach praw podstawowych ani do powstania nieograniczonego
prawa do azylu®®. Podczas dyskusji w Radzie Parlamentarnej przewazyt jednak postulat
hojnego, nieograniczonego prawa azylu. Czlonek Rady Parlamentarnej, Dr. Schmid
(SPD) powiedziat: ,,Przyznanie azylu jest zawsze kwestiq hojnosci, a jesli chcesz by¢
hojny, musisz podjq¢ ryzyko, ze sie mylisz co do danej osoby. To jest druga strona tego i
w tym by¢ moze thkwi godnosé takiego czynu. Jesli wprowadzimy ograniczenia przy
przyznaniu prawa do azylu, a ten cztowiek jest nam bliski politycznie lub sympatyzuje z

» 38 Tym samym sktadajac obietnice do

nami, to zbyt wiele nam to ujmuje
nieograniczonego prawa do azylu, Ustawa Zasadnicza wykraczata poza obietnice
ochrony zawarta w migdzynarodowym prawie uchodzczym i standardach praw
czlowieka.

Elementy Konwencji Uchodzczej tj. przesladowania z powodu rasy, religii,
narodowosci, przynaleznosci do szczegdlnej grupy spolecznej, czy przesladowanie
polityczne z art. 16 II 2, cho¢ nie byly autentycznie interpretowane, moga, podobnie jak
w innych przypadkach wyktadni norm prawnych, prowadzi¢ do porozumienia co do
treSci pojeciowej, gdyz w petni odzwierciedlaja zgodne przekonanie prawne
zainteresowanych stron3%. Poniewaz zgodnie z art. 1 A Konwencji Genewskiej jej
zastosowanie byto ograniczone do uchodzcéw, ktdrzy mieli "uzasadniong obawe przed
przesladowaniami politycznymi w wyniku wydarzen, ktore mialy miejsce przed 1
stycznia 1951 r.", uchodzcy, ktorych przyczyna przesladowan nie miescita si¢ w tym
okresie, zgodnie z federalnym orzecznictwem niemieckim, byli wylaczeni z mozliwosci

uznania za uchodzcéw politycznych 3%

, a prawo podstawowe z art. 16 Ustawy
zasadniczej byto zwigzane wylacznie z faktem przesladowania politycznego. W zwiazku
z tym wymagane bylo jedynie, aby wnioskodawca byt przesladowany z powodoéw
politycznych, jednak nie byto zaznaczone, kiedy przesladowanie polityczne musialo si¢
rozpocza¢. W tym sensie Federalny Trybunat Konstytucyjny od swoich

najwczesniejszych orzeczen uznawal powody ubiegania si¢ o azyl za przestanki azylowe

38 Zob. S. Pfahlert, U. Sextro, A. Thimmel, Asyl in Deutschland und Europa, Materialien
Forschungsgruppe Jugend und Europa, Band 1, Mainz, Eigenverlag 1994, s. 20.

389 Wyciag ze sprawozdania stenograficznego z 18. posiedzenia komisji glownej Rady Parlamentarnej w
dniu 4.12.1948 . s. 217.

390 Zob. H. Quaritsch, Recht auf Asyl, Dunker & Humbolt, Berlin 1985, s. 58.

%1 Zob. R. Marx, Vom Schutz vor Verfolgung zur Politik der Abschreckung. Zur Geschichte des
Asylverfahrensrechts in der Bundesrepublik Deutschland, Kritische Justiz 1985, Heft 4, s. 380.
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co do zasady 1 chciatl jedynie zapobiec wyludzaniu za pomoca falszywych faktow i
twierdzen prawa do azylu, ktore w rzeczywistosci nie istniato, jednakze w przypadku
przesladowania politycznego prawo azylu nie mogto by¢ wytaczone spod tej jurysdykc;i,
poniewaz wniosek o przesladowanie polityczne byl woéwczas z konieczno$ci

prawdziwy %2 .

Powody ucieczki po ucieczce spelnialy zatem przestanki prawa
podstawowego z art. 16 II 2 w taki sam sposob jak powody ucieczki przed ucieczka i
stanowity tym samym co do zasady podstawe do udzielenia azylu, jednak doktryna o
koniecznosci niewinnego lub ryzykownego przesladowania nie znajdowata wczesniej
oparcia w Ustawie Zasadniczej, w zwigzku z tym dziatalno$¢ polityczna w Republice
Federalnej Niemiec - niezaleznie od jej legalnosci lub nielegalno$ci - prowadzita do
konstytucyjnego uznania prawa do azylu, o ile jej autor byt politycznie przesladowany>%,
Art. 16 II 2 Ustawy Zasadnicze] zawierajacy twierdzenie, ze ,,0soby przesladowane
politycznie korzystaja z prawa do azylu” oznacza réwniez, ze kazdy kto chce znalez¢
ochrong¢ przed przesladowaniami politycznymi w Republice Federalnej Niemiec, nie
moze zosta¢ deportowany bez rozpatrzenia wniosku o ochrong¢ 1 dotyczy to rowniez
sytuacji na granicy. Kazda osoba, docierajaca do granicy Republiki Federalnej Niemiec
i ubiegajaca si¢ o azyl, nie mogta zwyczajnie zosta¢ odrzucona na granicy z powodu
wczesniejszego rozpatrzenia wniosku o azyl. Wynika to z wczes$niejszego skutku
podstawowego prawa do azylu jak i wymogu non-refoulement zawartych w Konwencji
Genewskiej. Oznacza to, ze osoba, ktora stwierdza, ze jest uchodZcg w mys$l Konwencji
Genewskiej lub osobg przesladowang z powodow politycznych w rozumieniu art. 16 II

2 Ustawy Zasadniczej, jest uwazana za uchodzce do czasu ustalenia, ze osoba ta nie

spetnia kryteriow statusu uchodzcy.

Od 1977 r. wzrastala liczba os6b wnioskujacych o azyl. Doprowadzito to do
licznych zmian legislacyjnych ograniczajacych prawo do azylu, ktére obejmowaty
przede wszystkim $rodki majace na celu odstraszenie osob ubiegajacych si¢ o azyl, takie
jak zakwaterowanie zbiorowe lub ograniczenia §wiadczen socjalnych. Ponadto sama
procedura azylowa obejmujaca wszystkie instancje trwata w tym czasie przecigtnie 6

t394

lat>*. Ustawe o procedurze azylowej zmieniano $rednio co dwa lata, zanim mozna byto

392 Por. Ch. Gusy, Kann Auslindern bzw. Asylbewerbern eine politische Betditigung im Bundesgebiet
untersagt werden? [w:] Politische Betdtigung von Ausldndern in der Bundesrepublik Deutschland,
red. Otto Benecke Stiftung, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 1987, s. 36.

39 Tamze.

394 Zob. S. Pfahlert, U. Sextro, A. Thimmel, Asyl in Deutschland und Europa ..., op. cit., s. 21.
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oceni¢ skutki poprzednich zmian. Zatozeniem zmian proceduralnych byto usprawnienie
postepowania, na przyklad poprzez skladanie o$wiadczen, skrdcenie termindéw
sktadania odwotan czy podawania powodow. Federalny Sad Administracyjny w swojej
decyzji zaznaczyt, ze o ile wczesniejsze wyroki senatu opieraly si¢ na pogladzie, ze nie
wystarczy uzasadniona obawa przed przesladowaniem z powodu przekonan
politycznych, lecz ze osoba ubiegajaca si¢ o azyl musi rzeczywiscie posiadac
przekonania polityczne zakladane przez panstwo przesladujace, to poglad ten zostat
wlasnie obalony 3% . Dodatkowo orzecznictwo sadoéw niemieckich w zakresie
podstawowego prawa do azylu doprowadzito do utworzenia niescisto$§ci w ochronie
uchodzcow ze wzgledu na bardzo restrykcyjng interpretacj¢ pojecia przesladowania
politycznego w art. 16 ust. 2 zdanie 2 Ustawy Zasadniczej oraz pojecia uchodzey w

prawie miedzynarodowym w Konwencji Genewskiej dotyczacej statusu uchodzcow39.

Zdecydowanie wtedy sytuacja w zakresie praw cztowieka w wielu krajach §wiata
ulegata znacznemu pogorszeniu: pod koniec 1979 roku wojska radzieckie najechaty
Afganistan; 12 wrze$nia 1980 roku miat miejsce wojskowy zamach stanu w Turcji;
pogarszat si¢ kryzys praw cztowieka na Sri Lance. Woéwczas kraje te nalezaly do
gtéwnych krajow pochodzenia 0s6b ubiegajacych si¢ o azyl w Republice Federalnej
Niemiec. Na poczatku lat dziewieédziesigtych zmienito si¢ oblicze Europy. Przewrot
polityczny
1 spoteczny zostat uksztalttowany przez rewolucje przeprowadzone przez ludno$¢
panstw bytego bloku wschodniego, potozenie geograficzne a sita gospodarcza Niemiec
stata si¢ bardzo atrakcyjna dla wielu 0sob z krajow Europy Wschodniej i Poludniowej®®”.
Analiza statystyk osob ubiegajacych si¢ o azyl na poczatku lat dziewigédziesiatych
pokazuje, ze coraz wigcej 0sob z tych krajow ubiegato si¢ o azyl w Niemczech. W roku
1992 osiggneta wowczas najwyzsza liczbe — 438.191, a domaganie si¢ ograniczenia
podstawowego prawa azylu stawato si¢ coraz silniejsze. Pod koniec listopada 1992 r.
przedstawiciele koalicji rzadzacej 1 SPD doszli do ostatecznego porozumienia w sprawie
polityki azylowej. 6 grudnia 1992 roku rzecznicy partii parlamentarnych oglosili
wspolng decyzje, aby kompromis azylowy wszedl w zycie jak najszybciej, mimo

powtarzajacej si¢ uporczywej krytyki, coraz cze$ciej wyrazane] rowniez przez

395 Wyrok BVerwG, 1C 33.71 2 29.11.1977.
3% Zob. P. Nicolaus, Artikel 1 der Genfer Fliichtlingskonvention ..., op. cit., s. 57.
897 Zob. S. Pfahlert, U. Sextro, A. Thimmel, Asyl in Deutschland und Europa ..., op. cit., s. 23.
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uchodzcow 1 organizacje praw czlowieka, konieczna wigkszo$¢ 2/3 czlonkow
Bundestagu zatwierdzila wreszcie 26 maja nowelizacje art. 16 Ustawy Zasadniczej®®.
Nowa wersja Ustawy Zasadnicze] 1 Ustawy o postgpowaniu azylowym, weszta w zycie
1 lipca 1993 r., a jej przedmiotem byto uchylenie art. 16 II 2 i wprowadzenie art. 16a
GG.

W obecnej wersji art. 16a Niemieckiej Ustawy Zasadniczej dzieli si¢ na pigé

ustepow 1 brzmi nastepujaco:

(1) Osoby przesladowane politycznie korzystajg z prawa azylu.
(2) Kazdy, kto wjezdza z panstwa cztonkowskiego Wspolnot Europejskich lub z innego
panstwa trzeciego, w ktorym zapewnione jest stosowanie Umowy o statusie prawnym
uchodzcow oraz Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, nie
moze powolywac si¢ na ust. 1. Kraje spoza Wspolnot Europejskich, do ktorych majg
zastosowanie wymagania zdanie 1, okresla ustawa, ktora wymaga zgody Bundesratu.
W przypadkach wskazanych w zdaniu 1 sSrodki majgce na celu zakonczenie pobytu mogq
zostac podjete niezaleznie od wniesionego przeciwko niemu srodka prawnego.
(3) Na mocy ustawy, ktora wymaga zgody Bundesratu, mozna okresli¢ panstwa, w
ktorych na podstawie stanu prawnego, stosowania prawa i ogolnej sytuacji politycznej
wydaje sie, ze nie ma gwarancji, ze ani przesladowania polityczne, ani nieludzkie lub
bedq tam mialy miejsce ponizajgce kary lub traktowanie. Zaklada sig, ze cudzoziemiec
z takiego panstwa nie bedzie przesladowany, o ile nie przedstawi faktow
uzasadniajqcych przypuszczenie, ze wbrew temu domniemaniu bedzie przesladowany
politycznie.
4) W przypadkach, o ktorych mowa w ust. 3 oraz w innych przypadkach, ktore sq
oczywiscie bezzasadne Ilub uznane za oczywiscie bezzasadne, wykonanie srodka
nakazujgcego zakonczenie pobytu zostanie zawieszone przez sqd tylko w przypadku
zaistnienia powaznych watpliwosci co do legalnosci Srodka; zakres moze by¢
ograniczony, a spoznione zgloszenia mogq zosta¢ pominiete. Szczegoly okresla prawo.
(5) Ustepy 1 do 4 nie sq sprzeczne z traktatami miedzynarodowymi miedzy Panstwami
Czlonkowskimi Wspolnot Europejskich a panstwami trzecimi, ktore zgodnie z

zobowigzaniami wynikajgcymi z Umowy o statusie prawnym uchodzcow i Konwencji o

3% Tamze, s. 28.
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ochronie praw cztowieka oraz podstawowe wolnosci, stosowane w umawiajgcych sie
panstwach, muszg mie¢ pewnosé¢, ze sq odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskow o

azyl, w tym za wzajemne uznawanie decyzji azylowych.

Interpretujac wyzej wymieniong norme nalezy zauwazyc¢, ze pierwszy akapit jest
identyczny ze starg wersjg art. 16 II 2 Ustawy Zasadniczej. Ustgp 2 zawiera tzw.
rozporzadzenie panstwa trzeciego, co oznacza, ze uchodzcy, ktorzy wjezdzaja do
Republiki Federalnej Niemiec przez bezpieczne panstwa, sg wykluczeni z procedury
azylowej. Zgodnie z tym, za bezpieczne uwazane sg panstwa cztonkowskie UE i inne
panstwa sasiadujace z Europa, ktdre poprzez przystapienie gwarantuja stosowanie
Konwencji Genewskiej lub EKPC. Ustep trzeci wprowadza zasad¢ tzw. bezpiecznych
krajow pochodzenia. UchodzZca pochodzacy z panstwa uznanego za bezpieczny nie
moze ubiega¢ si¢ o azyl, chyba ze udowodni, ze wbrew temu domniemaniu jest
przesladowany politycznie. Zgodnie z ust. 4 zakres badania moze by¢ w takich
przypadkach ograniczony, a regulacje okre§lone w paragrafach 1-4, zgodnie z
paragrafem 5, nie s3 sprzeczne z umowami mie¢dzynarodowymi zawartymi przez

Republike Federalng Niemiec®®°.

Celem nowej regulacji podstawowego prawa do azylu bylo wprowadzenie tzw.
zasady kraju trzeciego, ktora wykluczata osoby, ktore podrozowaly przez tzw.
bezpieczne kraje trzecie do ubiegania si¢ o azyl w Republice Federalnej. Trudno byto
jednak przewidzie¢, jakie skutki dla wschodnich krajow sasiadujacych z Republika
Federalng bedzie miata ta zmiana Ustawy Zasadniczej. Ponadto zawgzilo si¢ skutecznie
prawo azylu dla os6b wjezdzajacych na teren Niemiec bezposrednio droga powietrzng
lub wodna. Dlatego mozna stwierdzi¢, ze od tego czasu podstawowe prawo do azylu
stracito praktyczne znaczenie, a jednoczesnie na znaczeniu zyskato przyznanie ochrony
przed deportacja na podstawie Konwencji o uchodzcach, ktore obecnie jest uregulowane
w ustawie o pobycie. Warto nadmieni¢, ze z powodu wprowadzenia regulacji dot. zasady
kraju trzeciego przedstawiciele rzadéw niemieckiego i polskiego od poczatku 1993 roku
negocjuja pomoc administracyjng i1 materialng dla repatriacji uchodzcow. Rzad
Republiki Federalnej Niemiec podjat rowniez wstepne rozmowy z Republikg Czeska,

poniewaz kraj ten, podobnie jak Polska, zostal bezposrednio dotknigty niemieckimi

399 Tamze.
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zmianami w prawie azylowym i graniczy z Niemcami.

Federalny Trybunal Konstytucyjny potwierdzit konstytucyjnos¢ kompromisu
azylowego decyzjami z 14 maja 1996 r., ktére byly silnie krytykowane, poniewaz
przyczynily si¢ do erozji podstawowego prawa do azylu i gwarancji drogi prawnej*®.
Osoby uciekajace przed nieludzkim traktowaniem, ktorym jednak nie przyznano azylu
W rozumieniu prawa niemieckiego w mys$l art. 16a GG (Niemieckiej Ustawy
Zasadniczej) s3 obecnie chronione przez normy praw cudzoziemcow tj. zakazu
deportacji do panstwa prze§ladujacego, tzw. zakazu refoulement, zapisanego w art. 33
Konwencji Genewskiej oraz ochrony uzupehiajacej poprzez bezwzgledny zakaz

deportacji zgodnie z art. 3 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka.

3.1.2. Ustawodawstwo
3.1.2.1. Ustawa o azylu

Zrozumienie niemieckiego prawa azylowego jest do$¢ trudne ze wzgledu na
wzajemne powigzanie kilku pozioméw regulacji, z ktorych kazdy charakteryzuje sie
znaczng réznorodnos$cig przepiséw, glownie ze wzgledu na rézne kategorie ochrony w
ramach prawa azylowego, majace swoja podstawe prawng w krajowym prawie
konstytucyjnym, prawie mi¢dzynarodowym i prawie Unii Europejskiej. Nalezy zatem
dokona¢ rozrdznienia migdzy ogdélnymi przepisami ustawy o pobycie, majacymi
zastosowanie do obywateli panstw trzecich, z jednej strony, a przepisami szczegolnymi
prawa azylowego z drugiej strony. Jesli cudzoziemiec ubiega si¢ o azyl na terytorium
federalnym, nalezy wzig¢ pod uwage szczegdlne regulacje prawa azylowego
(Asylgesetz), podczas gdy ustawa o pobycie (Aufenthaltsgesetz) ogodlnie reguluje
kwestie wjazdu, pobytu, zatrudnienia i zakoficzenia pobytu obywateli panstw trzecich.
Poniewaz rozrézniamy migdzy miedzynarodows, a krajowa ochrong azylowa, ochrona
migdzynarodowa wynika z Dyrektywy UE w sprawie uznawania kwalifikacji
(Dyrektywa 2011/95/EU) 1 obejmuje status ochronny uchodzcy zgodnie z definicja
zawartg w Konwencji Genewskiej o uchodzcach, jak réwniez status miedzynarodowego
beneficjenta ochrony uzupelniajacej. Oba aspekty zostaly wlaczone do niemieckiego

prawa azylowego, ktorego § 3 (AsylG) reguluje przyznawanie statusu uchodzcy,

400 Por. R. Gobel-Zimmermann, A. Eichhorn, S. Beichel-Benedetti, Asyl- und Fliichtlingsrecht, Verlag
C.H.Beck, Miinchen 2018.
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natomiast § 4 AsylG reguluje migdzynarodowa ochrone¢ uzupetniajaca. Ponadto przepisy
ustawy azylowej*®! stanowia zbior dyrektyw Unii Europejskiej w charakterze udzielenia
ochrony humanitarnej obywatelom panstw trzecich, tym samym dostosowujac przepisy

krajowe do unijnych.

W mysl § 3 Ustawy azylowej, cudzoziemiec jest uchodzcqg w rozumieniu
Konwencji z dnia 28 lipca 1951 r. dotyczgcej statusu uchodzcow, jezeli na skutek
uzasadnionej obawy przed przesladowaniem z powodu rasy, religii, narodowosci,
przekonan politycznych lub przynaleznosci do szczegolnej grupy spotecznej znajduje sig

poza granicami kraju pochodzenia.

Przy sprawdzaniu przestanek przesladowania zgodnie z § 3 ust. 1 pkt 1 Ustawy azylowej

nalezy wzia¢ pod uwagg, co nastepuje:

— pojecie rasy obejmuje w szczegolnoSci takie aspekty jak kolor skory,
pochodzenie i przynaleznos$¢ do okreslonej grupy etnicznej (§ 3b ust. 1 pkt 1);

— pojecie religii obejmuje w szczegdlnosci przekonania teistyczne, nieteistyczne i
ateistyczne, uczestnictwo lub nieuczestniczenie w obrzedach religijnych,
prywatnie lub publicznie, indywidualnie lub we wspolnocie z innymi, inne
dziatania religijne lub wyrazanie opinii 1 zachowania przez jednostki lub
spotecznos¢, ktore sg oparte na przekonaniach religijnych lub przez nie zalecane
(§ 3bust. 1 pkt 2.);

— pojecie narodowos$ci nie ogranicza si¢ do obywatelstwa lub jego braku, ale
odnosi si¢ w szczego6lnosci do przynalezno$ci do grupy, ktora definiuje sie
poprzez jej tozsamos¢ kulturowa, etniczng lub jezykowa, wspdlne pochodzenie
geograficzne lub polityczne lub jej zwigzek z ludnoscig innego panstwa (§ 3b
ust. 1 pkt 3);

— za grup¢ uwaza si¢ okreslong grupe spoteczna, jesli:

a) cztonkowie tej grupy majg wspolne cechy wrodzone lub wspdlne pochodzenie,
ktérych nie mozna zmieni¢, lub maja wspolne cechy lub przekonania na tyle istotne dla
tozsamosci lub sumienia, Ze jednostka nie powinna by¢ zmuszana do wyrzeczenia si¢

ich; oraz

401 Por. § 1 ust. 1 Ustawy azylowej (Asylgesetz).

114



b) grupa posiada odrgbng tozsamos$¢ w danym kraju, poniewaz jest uwazana za inng

przez otaczajace ja spoleczenstwo; okreslona grupa spoteczna moze by¢ rdwniez grupa

opartg o wspolng cechg, jaka jest orientacja seksualna; nie uwzgledniono czynoéw, ktore

zgodnie z prawem niemieckim sg karalne; przesladowanie ze wzgledu na przynalezno$¢

do okreslonej grupy spotecznej moze mie¢ miejsce rowniez wtedy, gdy jest zwigzane

wylacznie z plcig lub tozsamoscia ptciowa (§ 3b ust. 1 pkt 4);

przez pojecie pogladow politycznych nalezy rozumie¢ w szczegolnosci
posiadanie przez cudzoziemca opinii, przekonan lub opinii w sprawach
dotyczacych potencjalnych przesladowcow, jak réwniez ich polityki lub
procedur, niezaleznie od tego, czy dziatat on na podstawie tej opinii, przekonan
lub opinii (§ 3b ust. 1 pkt 5). Dla oceny, czy obawa cudzoziemca przed
przesladowaniem jest uzasadniona, nie ma znaczenia, czy cudzoziemiec
rzeczywiscie posiada cechy rasowe, religijne, spoteczne lub polityczne, ktore
prowadza do przesladowania, pod warunkiem, ze cechy te zostaty mu przypisane
przez przesladowce (§ 3b ust. 2). Przesladowania te musza pochodzi¢ ze strony
rzadu, partii i organizacji, sprawujacej wtadze¢ nad obszarem terytorialnym w
tym kraju lub ze strony innych podmiotow, jesli dzialan wptywajacych
negatywnie nie jest w stanie powstrzymac ani rzad, ani zadne partie i organizacje
dziatajace w tym panstwie (§ 3¢). Dodatkowo ochrony prawnej mozna udzieli¢
roOwniez osobie, ktdrej grozi wykonanie kary $mierci w kraju jej pochodzenia lub
niehumanitarne traktowanie, kara czy tortury. Nawet jesli wszystkie warunki
zostaly przedstawione w sposob wiarygodny, nie oznacza to uznania azylu, jesli
istnieje alternatywna droga ucieczki w obrebie kraju. Jesli nie ma powodu, by
obawiac si¢ przesladowania po powrocie do czesci kraju, wniosek o azyl zostaje
odrzucony (§ 3e ust 1 AsylG). Ma to jednak zastosowanie jedynie w przypadku,
gdy osoba ubiegajaca si¢ o azyl ma potencjalne zrodto utrzymania w bezpiecznej
czesci kraju 1 moze tam bezpiecznie 1 legalnie podrozowac (§ 3e ust. 2 AsylQ).
Trzecig kategorig ochrony jest tzw. ochrona uzupetniajaca (subsydiarna), ktora
nie oznacza jedynie przyznania statusu uchodzcy. Ochrona uzupelniajaca jest
przyznawana, jezeli cudzoziemiec wykazat istotne podstawy, aby sadzi¢, ze
grozi mu powazna krzywda w kraju pochodzenia (§ 4 AsylG). Szczego6lng cecha
ochrony uzupekniajacej jest to, ze do uzyskania tej kategorii ochrony nie jest
wymagane spetnienie kryterium przesladowania. Ochrona subsydiarna

przyznaje ochrong osobom, ktére bylyby narazone na naruszenia praw cztowieka
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ze wzgledu na ogélna sytuacje (np. wojne domowa) w ich kraju pochodzenia®®?,

Ochrona ta nie jest przyznawana, jesli - tak jak w przypadku uznania azylu -
istnieje podmiot udzielajagcy ochrony i istniejg mozliwosci osiedlenia si¢ w

bezpiecznej czesci kraju (§ 3d; § 3e AsylG).

3.1.2.2. Ustawa o pobycie, podejmowaniu dzialalnosci zawodowej oraz

integracji cudzoziemcow

Poza Ustawg Zasadnicza i Ustawie azylowej, trzecim najwazniejszym aktem
prawnym regulujagcym prawa cudzoziemcow w Republice Federalnej Niemiec, jest
ustawa o pobycie, podejmowaniu dzialalnosci zawodowej oraz integracji cudzoziemcoOw
na terenie RFN*%3, Ustawa, ktora zmieniona zostata 11 pazdziernika 2016 r., stanowi
zbiodr przepisOw prawa unijnego co do polozenia prawnego obywateli panstw trzecich
przybywajacych na teren Unii Europejskiej*®*. Ustawe ta zmieniano wielokrotnie z
powodu niezbedno$ci dostosowania prawa do zmieniajacej si¢ sytuacji kryzysu
migracyjnego po 2015 roku. Na jej podstawie wprowadzono zaostrzenie przepiséw o
wydaleniu cudzoziemca z kraju, wprowadzono kursy integracyjne, rozszerzono
obowigzywanie Konwencji Genewskiej dot. statusu uchodzcow*®, dodatkowo ustawa

ta zawiera regulacje dotyczace udzielania wiz 1 prawa do pobytu.

W roku 2016 podjeto reforme¢ ustawy o pobycie (AufenthG) dotyczacg zmian

402 7ob. M. Déring, Asylverfahren und Gerechtigkeit. Darstellung eines Interessenwiderstreits anhand
einer ethnographischen Untersuchung von Fliichtlingsberatungsstellen, Rodiger Koppe Verlag, Koln
2020, s. 31.

403 Jufenthaltsgesetz — Gesetz iiber Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die Integration von Auslindern

im Bundesgebiet — Ustawa o pobycie, podejmowaniu dziatalnosci zawodowej oraz integracji

cudzoziemcow na terenie Republiki Federalnej Niemiec z dnia 01 stycznia 2005 r.

Co prawda ustawa przewiduje szereg dyrektyw, jednak kluczowymi sa m. in. Dyrektywa Rady nr

2001/40/WE z 28 maja 2001 r. w sprawie wzajemnego uznawania decyzji o wydalaniu obywateli

panstw trzecich (Dz. Urz. We L 149, s. 34); Dyrektywa Rady 2001/51/WE z 28 czerwca 2011 r.

uzupetniajaca postanowienia art 26 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen z 14 czerwca

1985 . (Dz. Urz. WE L 187, s. 45); Dyrektywa Rady 2001/55/WE z 20 lipca 2001 r. w sprawie
minimalnych standardow przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu
wysiedlencow oraz srodkdow wspierajgcych rownowage wysitkow migdzy panstwami

cztonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich osob wraz z jego nastgpstwami (Dz. Urz. L 212, s.

12); Dyrektywa Rady 2002/90/WE z 28 listopada 2002 r. definiujgca utatwianie nielegalnego wjazdu,

tranzytu i pobytu (Dz. Urz. WE L 328, s. 17); Dyrektywa Rady 2003/86/WE z 22 wrze$nia 2003 r., w

sprawie prawa do taczenia rodzin (Dz. Urz. UE L 251, s. 12)

405 Zob. E. Tuora-Schwierskott, Polityka wobec cudzoziemcow i polityka azylowa Republiki Federalnej
Niemiec, Przeglad Sejmowy 2017, nr 2(139), s. 128.

404
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prawa cudzoziemcow. Do rozméw i konsultacji podczas prac przy ustawie zaproszono
do Bundestagu kilka organizacji i ekspertow tj. Zwigzek Miast i Gmin Niemieckich,
Zwiazek Landow Niemieckich, Centralny Zwigzek Rzemiosta Niemieckiego, Izbg
Przemystowo-Handlowa, Urzad Pracy, Federalny Urzad ds. Migracji, Niemiecki
Zwigzek Adwokatow oraz przedstawicieli Ko$ciota katolickiego i ewangelickiego*®. Te
organizacje w szczegoélne] mierze angazuja si¢ w pomoc uchodzcom, dlatego
suponowano zmiang¢ regulacji prawnych na temat zezwolenia na prace niezwlocznie po
przybyciu do RFN oraz zezwolenia na podjecie edukacji osobom ponizej osiemnastego
roku zycia. Wnioskowano réwniez o skrocenie okresu postgpowania w sprawie

udzielenia prawa na pobyt*?’

. Warto nadmienié, ze zaobserwowano nienalezyta praktyke
urzedoéw do przyznawania prawa do pobytu tolerowanego tzn., ze uchodZcom nie mozna
podja¢ pracy, a czas trwania wizy to 6 lat. Oznacza to, ze cudzoziemiec przebywa w
os$rodku dla uchodzcéw w tym czasie bez mozliwos$ci podjecia pracy oraz jakiejkolwiek
integracji®®®. Eksperci zauwazyli, ze w dotychczasowej ustawie kladzie si¢ nacisk na
negatywne sankcje wobec uchodzcow, grozac wydaleniem z kraju m. in. z powodu
podjecia pracy lub opuszczenia o$rodka dla uchodZzcéw, tym samym ograniczajac
jakiekolwiek perspektywy zyciowe. Na mocy § 60 i § 60a tej ustawy wprowadzono
zakaz wydalenia cudzoziemca, kiedy wydalenie spowoduje zagrozenie dla jego zycia
lub zdrowia. Badanie zakazoéw deportacji jest zawsze przeprowadzane w odniesieniu do
kraju przeznaczenia, co oznacza, ze deportacja jest zabroniona tylko wtedy, gdy w jej
wyniku w kraju przeznaczenia mozna oczekiwaé naruszenia praw cztowieka danej
osoby. Jezeli osoba ubiegajaca si¢ o azyl bylaby najprawdopodobniej narazona na
powazng szkode dla swojego zycia bezposrednio po powrocie do kraju pochodzenia,
wowczas deportacja, wedtug § 60 ust. 5 AufenthG jest zabroniona. Przepis ten ma
zastosowanie w przypadku, gdy praktyczne wykonanie deportacji oznaczaloby, ze dana
osoba znalaztaby si¢ w regionie, w ktérym istnieje zagrozenie dla Zycia 1 zdrowia 1
mogtaby zosta¢ przewieziona jedynie do miasta, w ktérym znalazlaby si¢ w sytuacji,

ktéra najprawdopodobniej zagrazataby jej zyciu (na przyktad z powodu zagrazajacej

406 Deutscher Bundestag, Ausschuss fiir Arbeit und Soziales, 18. Wahlperiode, Ausschussdrucksache
18(11)681 z 17 czerwca 2016 ., s. 5 https:/fluechtlingsrat-berlin.de/wp-
content/uploads/Gesammelte Stellungnahmen_IGesetz.pdf [dostep 30.08.2021].

407 Procedura postepowania o udzielenie prawa pobytu moze trwaé nawet okoto 20 miesiecy. Tamze, s.
14.

408 Deutscher Bundestag, 18. Wahlperiode, Antwort der Bundesregierung, Druck Nr 18/681
https://dserver.bundestag.de/btd/18/082/1808204.pdf [dostep 30.08.2021].
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zyciu epidemii lub rezimu terrorystycznego)*®.

Na mocy nowelizacji ustawy zdefiniowano réznie pojgcie zagrozenia jako
ciezkiej 1 zagrazajacej zyciu choroby migranta. Przepis ten jest nierzadko krytykowany,
gdyz do takich choréb nie zaliczano zespotu stresu pourazowego, podczas gdy Izba
Terapeutéw Niemieckich ten zespot uznaje wiasnie jako chorobg, a dane statystyczne
pokazuja rowniez, ze znaczna cz¢$¢ migrantdw cierpi na skutek traumatycznych przezy¢
i jest to grupa szczegdlnie zagrozona samobdjstwami*'®. Tym samym § 60 ust. 7 Ustawy
azylowej choroby potencjalnie zagrazajace zyciu moga by¢ rowniez powodem zakazu
deportacji. Jednak aby udowodni¢ taka chorobg, osoba ubiegajaca si¢ o nadanie statusu
uchodzcy potrzebuje szczegdlowej oceny medycznej tzn. musi dostarczy¢ doktadnych
informacji na temat metody badania, jak rowniez cigzkosci i konsekwencji choroby, a
dodatkowo musi doktadnie opisa¢ okolicznos$ci faktyczne, w jakich doszto do ustalenia
stanu faktycznego (§ 60a ust 2c¢ Ustawy o pobycie, podejmowaniu dzialalnosci

zawodowej oraz integracji)**!

. Oznacza to, ze ocena musi zawiera¢ informacje na temat
czestotliwosci podawanego leczenia, czasu trwania leczenia, przebiegu leczenia oraz
ryzyka pogorszenia sie stanu zdrowia po powrocie do kraju pochodzenia®'?. Z reguly
wiadomo, ze jedna wizyta terapeutyczna to za mato, zwlaszcza w przypadku chordb
psychicznych, dlatego aby ocena miala warto§¢ dowodowa, musiato dojs¢ do kilku
spotkan. Lekarze udzielajacy pomocy muszg zatem sporzadzi¢ szczegdlowy raport, w
ktorym przede wszystkim podadzg informacje, kiedy w kraju przeznaczenia nastgpitoby
znaczne pogorszenie stanu zdrowia danej osoby oraz musza napisa¢ szczegdlowa
prognozg prawdopodobnego przebiegu choroby w przypadku leczenia w kraju
docelowym “® . Problemem okazuje si¢ praktyczna strona uzyskania takiego
zaswiadczenia, gdyz w praktyce nie kazdy lekarz ma do§wiadczenie w pisaniu raportéw
medycznych. A zakazy 1 utrudnienia deportacyjne to przepisy, ktore maja najwicksze
znaczenie w praktyce — sg one najbardziej obiecujace, jesli chodzi o argumentacje w

sadzie*!*,

409 7ob. M. Déring, Asylverfahren ..., op. cit., s. 31.

410 Zob. E. Tuora-Schwierskott, Polityka wobec cudzoziemcow ..., op. cit., s. 129.

411 Zob. M. Déring, Asylverfahren ..., op. cit.

412 7Zob. P. Haubner, M. Kalin, Einfiihrung in das Asylrecht.
Asylverfahren/Asylgerichtsverfahren/Materielles Recht 1. Auflage, Baden-Baden: Nomos 2017, s.
145.

413 Zob. M. Déring, Asylverfahren ..., op. cit., s. 32.

414 Tamze.
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Jak wskazano niemieckie prawo azylowe i uchodzcze uznaje trzy rdzne statusy
ochrony:
1. status prawny osoby uprawnionej do azylu na mocy art. 16a Ustawy Zasadniczej;
2. status prawny uchodzcy (uchodzca konwencyjny) w rozumieniu Konwencji
dotyczacej statusu uchodzcoéw z 28 lipca 1951 r. i zgodnie z § 3 ust. 1 Ustawy
azylowej; oraz
3. status prawny osoby kwalifikujacej si¢ do ochrony uzupetniajacej zgodnie z § 4

ust. 1. Ustawy azylowe;.

Tym samym uchodzcy przesiedlenczy nie posiadaja zadnego z wyzej
wymienionych statusow, poniewaz procedura przesiedlencza opiera si¢ na § 23 Ustawy
o pobycie (AufenthG) 1 wkrotce po wjezdzie do Niemiec otrzymuja oni od Federalnego

t415

Urzedu do Spraw Migracji i Uchodzcow pozwolenie na pobyt*~. Ta niezalezna

podstawa prawna dla uchodzcow przesiedlenczych weszta w zycie wraz z nowelizacja

ustawy w dniu 1 sierpnia 2015 roku*'®

. Uchodzcy przesiedlenczy nie sg traktowani na
rowni z osobami ubiegajacymi si¢ o azyl i uchodzcami konwencyjnymi, chociaz

wymaga tego prawo mi¢dzynarodowe.

Warto nadmieni¢, ze z reguly osoby uprawnione do azylu otrzymuja zezwolenie
na pobyt zgodnie z § 25 ust. 1 Ustawy o pobycie. Po trzech lub pigciu latach istnieje
mozliwos¢ uzyskania zezwolenia na osiedlenie si¢. Osoby uprawnione do azylu moga
pracowac 1 korzysta¢ z przywilejow w taczeniu rodzin. Zasadniczo to samo dotyczy
uznanych uchodzcow, ale otrzymuja oni pozwolenie na pobyt zgodnie z § 25 ust. 2
Ustawy o pobycie. Osoby uprawnione do ochrony uzupetiajacej maja stabsza pozycje,
poniewaz zgodnie z § 25 ust. 2 Ustawy o pobycie otrzymuja zezwolenie na pobyt tylko
na rok 1 mogg je przedtuzy¢ do dwoch lat, niemniej jednak prawo do zezwolenia na
osiedlenie przystuguje po pigciu latach, przy czym uwzgledniany jest czas trwania

procedury azylowej*!’.

415 7Zob. H. Brzozka, Resettlement heute und morgen [w:] Asylrecht und Asylpolitik in der Europdischen
Union, red. M. Anderheiden, H. Brzozka, U. Hufeld, S. Kirste, Nomos, Baden-Baden 2018, s. 189.

418 Gesetz zur Neubestimmung des Bleiberechts und der Aufenthaltsbedingung vom 27.07.2015 - Ustawa
o redefinicji prawa do pobytu i warunkach rezydencji z 27.07.2015.

47 Zob. H. Brzozka, Resettlement heute und morgen ..., op. cit.
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3.1.3. Orzecznictwo Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego i Sadu

Administracyjnego

Gwarantujgc prawo do azylu, Ustawa Zasadnicza wykroczyla poza
obowigzujace prawo migdzynarodowe, ktore do dzi§ postrzega instytucje azylu w
zasadzie jedynie jako prawo panstw do udzielania ochrony cudzoziemcom. W praktyce
administracyjnej i prawnej pierwotny art. 16 ust. 2 Ustawy Zasadniczej nie odgrywat
wowczas roli jako podstawa jakichkolwiek roszczen. Pozniej, jak juz wspomniano, w
art. 16a Ustawy Zasadniczej przejeto bez zmian kluczowe zdanie niemieckiej Ustawy
azylowej, zgodnie z ktorym "osoby politycznie przesladowane korzystaja z azylu".
Ustepy 2-5 okreslaja liczne szczegoty, w tym standard kontroli sadowej, w pilnych
postgpowaniach w sprawie oczywiscie bezzasadnych wnioskéw o udzielenie azylu,
ktore powinny by¢ przedmiotem jednego zastrzezenia prawnego, ale co do ktérych nie

mozna osiggnaé porozumienia politycznego*®.

Rownolegle z nowelizacja Ustawy Zasadniczej uchwalono Ustawe¢ o zmianie
procedury azylowej, regulacji cudzoziemcow i1 narodowosci. Federalny Trybunat
Konstytucyjny (Bundesverfassungsgericht) potwierdzil konstytucyjnos¢ koncepcji
bezpiecznych krajow trzecich*'®, koncepcji bezpiecznych krajow pochodzenia*? oraz
procedury lotniskowej (pilne postepowanie z zakresu ochrony prawnej)*?! w trzech
fundamentalnych orzeczeniach. Dzigki tym rozstrzygnigciom caly nowy system prawa
azylowego zostat poddany kompleksowej kontroli 1 osiggnieto jasno$¢ prawng zardGwno

w zakresie wyktadni, jak i konstytucyjnosci nowych przepisow*?2,

418 Zob. 1. von Miinch, Staatsrecht, Band 2, 5. Auflage, Stuttgart — Berlin - Kéln 2002, Rdnr. 537.

419 BVerfG, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 14.05.1996 — 2 BvR 1938, 2315/93 —
BVerfGE 94, s. 49-114.

420 BVerfG, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 14.05.1996 — 2 BvR 1507, 1508/93 —
BVerfGE 94, s. 115-166.

421 BVerfG, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 14.05.1996 — 2 BvR 1516/93 — BVerfGE
94, s. 166-240.

422 Por.. Ch. Tomuschat, Asylrecht in der Schieflage. Anmerkung zu den drei Asylrechtsurteilen des
BVerfG, EuGRZ 1996, s. 381-386.
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3.1.3.1. Regulacje bezpiecznych krajow trzecich

BVerfG, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 14.05.1996 — 2 BvR 1938,
2315/93

Skarzaca byla obywatelka Iraku, ktora wyladowata na gtownym lotnisku we
Frankfurcie nad Menem, przylatujac z Aten. Zwrocita si¢ o azyl jako chrzescijanka do
stuzb granicznych z powodu przesladowan w Iraku przez cztonkoéw partii. Jednak z
uwagi na fakt, ze przyleciala z Grecji i nie posiadata paszportu, jej prosba zostata
odrzucona. Tym samym, wystapita o tymczasowg ochron¢ prawng. Decyzja z dnia 24
sierpnia 1993 r. Federalny Urzad ds. Uznawania Uchodzcéw Zagranicznych oddalit
wniosek o azyl jako bezzasadny i stwierdzit, ze skarzaca nie ma prawa do azylu z
powodu przybycia z Grecji. Ponadto zdecydowano, ze skarzaca moze zosta¢ jedynie
odestana lub deportowana do Grecji. W uzasadnieniu stwierdzono, ze skarzaca wjechata
do kraju z panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej 1 dlatego nie mogta powolaé si¢
na prawo azylu na podstawie art. 16a niemieckiej Ustawy Zasadniczej. Dalej Niemiecki
Trybunal Konstytucyjny zauwazyl, ze w samej Ustawie Zasadniczej wszystkie panstwa
cztonkowskie Wspolnot Europejskich zostaly uznane za bezpieczne kraje trzecie i
ustalenie to nie moze by¢ kwestionowane przez wtadze ustawodawcza, wykonawcza ani
sadownicza, a tym bardziej przez skarzaca. Skarzaca mogta zatem zosta¢ odestana do
Grecji bez badania podstaw do azylu lub jakichkolwiek innych zastrzezen. Tym samym
skarzaca musiataby wykaza¢ ryzyko przesladowan politycznych w innych panstwach,
powotujac si¢ na art. 33 Konwencji Genewskiej o uchodzcach wobec wiadz greckich
oraz moglaby réwniez powota¢ si¢ na art. 33 Konwencji Genewskiej przeciwko
deportacji z Grecji do Iraku.

Z uwagi na powyzsze orzecznictwo uregulowano ponizsze kwestie:
,Ustawa zmieniajacg Ustawe Zasadniczg z 28 czerwca 1993 r. ustawodawca
zmieniajacy konstytucje stworzyl podstawe do osiggnigcia catosciowej regulacji
przyznawania ochrony uchodzcom w celu roztozenia ci¢zaru pomig¢dzy panstwa
uczestniczace, w ktorym ustawodawca zmieniajacy konstytucje ma rowniez prawng
swobodg ksztattowania 1 zmiany praw podstawowych, o ile nie narusza to granic innych
norm prawnych Ustawy Zasadniczej i wyznacza standard dla Federalnego Sadu
Konstytucyjnego. Podstawowe prawo do azylu nie nalezy do tre$ci gwarancyjnej art. 1

Ustawy Zasadniczej, ktrej tres¢ brzmi, ze ,,godnos¢ istoty ludzkiej jest nienaruszalna.
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Jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wszystkich wiladz panstwowych”.
Oznacza to, ze tre$¢ gwarancji i wynikajace z niej konsekwencje dla niemieckiej wladzy

panstwowej nalezy okresla¢ indywidualnie.

Artykut 16 ust. 2 Ustawy Zasadniczej ogranicza zakres przedmiotowy
podstawowego prawa do azylu nadal gwarantowanego w Art. 16a. Oznacza to, ze kazdy,
kto podrézuje z panstwa trzeciego w rozumieniu art. 16a, nie potrzebuje ochrony w
ramach gwarancji praw podstawowych okre§lonej w ust. 1 w Republice Federalnej
Niemiec, poniewaz mogl znalez¢ ochrong przed przesladowaniami politycznymi w
panstwie trzecim. Ponadto Panstwa Czlonkowskie Wspdlnot Europejskich sa

bezposrednio na mocy Konstytucji bezpiecznymi krajami trzecimi.

Zapewnienie stosowania Konwencji Genewskiej i Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, wymagane do uznania z mocy prawa za bezpieczne panstwo trzecie, zaktada
w szczegoOlnosci, aby panstwo przystgpito do obu Konwencji i zgodnie ze swoim
systemem prawnym nie moglo deportowaé¢ cudzoziemca do panstwa rzekomego
przesladowcy bez uprzedniego zbadania, czy nie grozi mu przesladowanie w rozumieniu
art. 33 KG lub tortury albo nieludzkie lub ponizajace karanie lub traktowanie w
rozumieniu Art. 3 EKPC. Ustawodawca ma swobod¢ w doborze srodkdéw poznania przy
okreslaniu panstw jako bezpieczne panstwa trzecie w celu uzyskania podstawy
faktycznej a jego ocena musi by¢ uznana za mozliwg do obrony.

Cudzoziemiec, ktory ma by¢ zawrdcony lub repatriowany do panstwa trzeciego,
nie moze zasadniczo domagaé si¢ ochrony Republiki Federalnej Niemiec przed
przesladowaniami politycznymi lub inng powazng krzywda w swoim kraju pochodzenia,
poniewaz w danym panstwie trzecim nie ma dla niego bezpieczenstwa, a w jego
indywidualnym przypadku - mimo zapewnienia normatywnego - nie zostaty wypetnione
zobowigzania wynikajace z Konwencji Genewskiej i Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka. W zwiazku z tym, zgodnie z koncepcja normatywnego zapewnienia
bezpieczenstwa w panstwie trzecim, o ktoérej mowa w art. 16a ust. 2 Ustawy Zasadnicze;,
nie sg dla niego brane pod uwage materialne podstawy prawne, na ktére cudzoziemiec
moze si¢ powota¢ przeciwko deportacji. Republika Federalna Niemiec musi jednak
udzieli¢ ochrony, jezeli przeszkody w deportacji sa uzasadnione okolicznos$ciami,
ktorych ze wzgledu na ich charakter nie mozna z gory uwzgledni¢ w ramach pojecia

gwarancji normatywnej konstytucji lub ustawy 1 ktore w zwigzku z tym od samego
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poczatku wykraczaja poza granice, ktore same w sobie narzucajg realizacj¢ takiego
pojecia. Cudzoziemiec moze uzyska¢ odpowiedz na pytanie, czy istnieja wyjatkowe
powody stanowigce przeszkod¢ w wydaleniu lub natychmiastowym powrocie do
panstwa trzeciego tylko wtedy, gdy na podstawie pewnych faktow okaze si¢, ze dotyczy
to jednego ze szczegdlnych przypadkéw nieobjetych normatywnym pojeciem

zabezpieczenia. Wyjasnienie to musi spetnia¢ jednak surowe wymagania.

Artykut 16a ust. 2 Ustawy Zasadniczej skierowany jest nie tylko do
ustawodawcy, ale takze bezposrednio do organéw wiadzy i1 sadow: odwotania od
srodkdéw dotyczacych zakonczenia pobytu nie powinny mie¢ skutku zawieszajacego;
whnioski sktadane do wiasciwych sadéw w celu tymczasowego zawieszenia wykonania
tych Ssrodkoéw pozostaja bezskuteczne. Ten wylaczajacy skutek art. 16a ust. 2 Ustawy

Zasadniczej nie wykracza poza granice pojecia pewnosci normatywne;j’4?3,

3.1.3.2. Koncepcje bezpiecznych krajow pochodzenia

BVerfG, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 14.05.1996 — 2 BvR 1507,
1508/93

Skarzaca pochodzita z Ghany (Kuforidua), lecac z Londynu wyladowata na
lotnisku we Frankfurcie nad Menem w dniu 6 lipca 1993 r. Tam ztozyta wniosek o
uznanie jej za osobe¢ uprawniong do otrzymania azylu. Nastepnie zostata poczatkowo
zatrzymana w strefie tranzytowej lotniska decyzja z dnia 9 lipca 1993 r. Federalny Urzad
ds. Uznawania Uchodzcow Zagranicznych (Bundesamt) oddalit wniosek skarzacej o
uznanie ja za osobe¢ uprawniong do azylu jako bezzasadny. W przypadku wijazdu,
skarzaca zostala poproszona o opuszczenie Republiki Federalnej Niemiec w ciagu
tygodnia od wjazdu do kraju, a jako §rodek ostroznosci grozono jej deportacja. Na te
decyzje skarzaca ztozyta zazalenie. Decyzjg z dnia 19 lipca 1993 r. Sad Administracyjny
odrzucit wniosek, uzasadniajac, ze skarzaca jest obywatelka Ghany, uznanej za
bezpieczny kraj pochodzenia; przedstawione przez nig fakty i dowody nie uzasadniaty
domniemania, Ze grozilo jej przesladowanie polityczne, w przeciwienstwie do ogolnej
sytuacji w Ghanie. Zgodnie z raportem sytuacyjnym Biura Spraw Zagranicznych z 1

kwietnia 1993 r. bezposrednie 1 ukierunkowane przesladowania ze strony panstwa

423 70b. R. Marx, Leitsctze zum Urteil des Zweiten Senats vom 14. Mai 1996 — 2 BvR 1939/93 -, - 2 BvR
2315/93 [w:] Urteile des BverfG vom 14. Mai 1996 mit Erliuterungen. Ergdnzungsband zum
Kommentar zum Asylverfahrensgesetz, red. R. Marx, Luchterhand 1996, s. 1-2.
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niektorych osob i1 grup oséb z powodu ich rasy, religii, narodowosci lub przynalezno$ci
do okreslonej grupy spotecznej z zasady nie miaty miejsca w Ghanie. W imieniu Rzadu
Federalnego, ktory przytaczyl si¢ do postgpowania, Federalne Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych wypowiedziato si¢ na temat skarg konstytucyjnych i stwierdzito, ze w
art. 16a ust. 3 Ustawy Zasadniczej ustawodawca zmieniajacy konstytucje opowiedziat
si¢ za koncepcja bezpiecznych krajow pochodzenia. Powinno to umozliwié
rozpatrywanie wnioskéw o azyl cudzoziemcoOw przybywajacych z panstw, w ktorych
zgodnie z sytuacja prawng, stosowaniem prawa i ogélnymi warunkami politycznymi,
przesladowania polityczne nie wystepuja lub przestaly wystepowaé, w ramach
procedury skroconej. Ponadto z uwagi na powyzsze orzecznictwo uregulowano
ponizsze kwestie:

HArt. 16a ust. 3 w zw. z ust. 4 Ustawy Zasadnicze] nie zawiera ograniczenia
podmiotowego zakresu zastosowania prawa podstawowego z art. 16a ust. 1 1 jego celu
ochronnego, ale zawiera ograniczenie jego tresci procesowej. Ponadto art. 16a ust. 3 GG
przewiduje podzial pracy pomiedzy ustawodawce z jednej strony, a organy wiladzy i
sady z drugiej. Wiadze 1 sady maja nastepnie za zadanie zbadaé, czy dana osoba
ubiegajaca si¢ o azyl przedstawita fakty, ktére wbrew domniemaniu opartemu na
pochodzeniu z bezpiecznego kraju uzasadniaja przypuszczenie, ze bgdzie ona tam
jednak przesladowana politycznie. Aby kraj mogt zosta¢ uznany za bezpieczny kraj
pochodzenia, musi istnie¢ ochrona przed prze§ladowaniami politycznymi w catym kraju
1 dla wszystkich osob 1 populacji. Gwarancja bezpieczenstwa przed nieludzkimi lub
ponizajagcymi karami lub traktowaniem wymagana przez art. 16a ust. 3 Ustawy
Zasadnicze] w zwigzku z art. 3 EKPC zapewnia, Ze takie dzialania panstwa sa
uwzglednione w badaniu i w ten sposéb bierze si¢ pod uwage ptynne przej$cia do
srodkow przesladowczych, ktore sg istotne w prawie azylowym. Aby okresli¢ panstwo
jako bezpieczny kraj pochodzenia, prawodawca musi sformulowaé ogodlng ocene
warunkow w danym panstwie, ktore sg znaczace dla przesladowan politycznych, na
podstawie sytuacji prawnej, stosowania prawa i ogolnych warunkoéw politycznych z
wielu indywidualnych czynnikow. Prawo okreslajace dane panstwo jako bezpieczny
kraj pochodzenia jest prawem, ktore speinia prawa podstawowe. Wymaga to oceny
okolicznos$ci w innym panstwie, a przedtem zebrania podstaw faktycznych niezbednych
do podjecia decyzji ustawodawczej. W zakresie gromadzenia i przetwarzania faktow,
ktére nalezy przyja¢ za podstawe, ustawodawca dysponuje marginesem swobody, w

szczegb6lnosci w odniesieniu do drog, ktore nalezy w tym celu obra¢. Jezeli ustawodawca
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ocenia, czy na podstawie rzeczywistych warunkéw panujacych w danym panstwie
mozna zagwarantowac, ze nie b¢da miaty tam miejsca ani przesladowania polityczne,
ani nieludzkie lub ponizajace kary lub traktowanie, i jezeli prognozuje dalszy rozwoj
sytuacji w tym panstwie w przewidywalnym okresie czasu, to dysponuje marginesem
uznania i oceny. Kontrola Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego rozcigga si¢ na
zasadno$¢ decyzji podjetej przez ustawodawce; niekonstytucyjnos¢ ustawy na
podstawie art. 16a ust. 3 moze by¢ stwierdzona tylko wtedy, gdy calosciowa ocena

wykaze, ze ustawodawca nie kierowat si¢ w swojej decyzji waznymi powodami.

Tres¢ domniemania okre§lonego w art. 16a ust. 3 nie polega na tym, ze
cudzoziemcowi z bezpiecznego kraju pochodzenia nie grozi nieludzka lub ponizajaca
kara lub traktowanie w tym kraju, lecz jedynie argument oparty w obawie przed
przesladowaniem politycznym na indywidualnym losie wnioskodawcy moze obali¢

takie domniemanie”*?*,

3.1.3.3. Pilne postepowanie z zakresu ochrony prawnej tzw. post¢powanie

lotniskowe

BVerfG, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 14.05.1996 — 2 BvR 1516/93
Skarzacy, ktory wedtug jego wlasnych oswiadczen byl obywatelem kraju Togo,
przybyl bez paszportu na lotnisko we Frankfurcie nad Menem w dniu 1 lipca 1993 r.
okoto godziny 7:00 rano z Lagos (Nigeria) i zarejestrowat si¢ jako osoba ubiegajaca sie
o azyl w tamtejszym Urzedzie Ochrony Granic. Na jego przybyciu obecni byli liczni
przedstawiciele mediow, ktérzy czekali na pierwszego uchodzceg, ktorego procedura
azylowa miata by¢ regulowana przez rozporzadzenie lotniskowe, ktére wlasnie weszto
w zycie. Wniosek zostat odrzucony, a z uwagi na powyzsze orzecznictwo uregulowano
ponizsze kwestie:
»W przypadku ewidentnie bezskutecznych wnioskdw o azyl art. 16a ust. 4 Ustawy

Zasadniczej odbiera osobie ubiegajacej si¢ o azyl zakorzenione w podstawowym prawie

424 70b. R. Marx, Leitsctze zum Urteil des Zweiten Senats vom 14. Mai 1996 — 2 BvR 150793 -, - 2 BvR
150893 -[w:] Urteile des BverfG vom 14. Mai 1996 mit Erliuterungen. Ergdnzungsband zum
Kommentar zum Asylverfahrensgesetz, red. R. Marx, Luchterhand 1996, s. 73-74.
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do azylu prawo do pozostania w Republice Federalnej Niemiec do czasu wydania
ostatecznej decyzji w sprawie jej wniosku o azyl. W postgpowaniu o zastosowanie
srodka tymczasowego Sad Administracyjny musi zbada¢ ocen¢ Urzgdu Federalnego, ze
zgloszony wniosek o uznanie za osobe¢ uprawniong do azylu w sposob oczywisty nie
istnieje. Powazne watpliwo$ci w rozumieniu art. 16a ust. 4 Ustawy Zasadniczej
pojawiaja sig¢, jezeli istnieja istotne podstawy, aby sadzi¢, ze dany S$rodek
prawdopodobnie nie wytrzyma kontroli prawnej. Ograniczenie pobytu w trakcie
procedury osob ubiegajacych si¢ o azyl do pomieszczen przeznaczonych na
zakwaterowanie w strefie tranzytowej lotniska nie stanowi pozbawienia lub
ograniczenia wolnosci w rozumieniu art. 2 ust. 24° i art. 104 ust. 1 i 2% Ustawy
Zasadniczej. Przepisy prawne dotyczace procedury lotniskowej tworza ramy dla decyz;ji
administracyjnych w sprawie wnioskéw o azyl, w ktorych mozna utrzyma¢ minimalny
standard sprawiedliwej procedury administracyjnej opartej na rzadach prawa i
skutecznej w odniesieniu do art. 16a ust. 1 Ustawy Zasadniczej. Dodatkowo skuteczna

427 zobowigzuje Urzad Federalny i organy ochrony granic do podjecia

ochrona prawna
w postepowaniu lotniskowym $rodkéw ostrozno$ci w celu zapewnienia, ze uzyskanie
ochrony prawnej nie begdzie nadmiernie utrudnione lub wrecz udaremnione przez
panujace okoliczno$ci. Wnioskodawca, ktory nie jest reprezentowany przez adwokata,
powinien mie¢ mozliwo$¢ zasiggnigcia porady w zakresie prawa azylowego, aby moc
oceni¢ szanse powodzenia wszelkich dziatan prawnych, a w kazdym przypadku nalezy
przewidzie¢ dodatkowy okres czterech dni od daty powiadomienia o decyzjach
urzedowych na uzasadnienie pilnego wniosku do Sagdu Administracyjnego, ktory musi

zosta¢ ztozony w ciggu trzech dni”*%,

425 Art. 2 ust. 2 Ustawy Zasadniczej brzmi: Kazdy czlowiek ma prawo do Zycia i nietykalnosci cielesnej.
Wolnosé osoby jest nienaruszalna. Ingerencja w te prawa moze nastgpic jedynie na podstawie
ustawy.

426 Art. 104 ust. 1 i 2 Ustawy Zasadniczej brzmi: (1) Wolnosé osoby moze byé ograniczona tylko na
podstawie ustawy formalnej i tylko z zachowaniem przewidzianych w niej form. Osoby zatrzymane
nie mogq by¢ poddawane znecaniu sig psychicznemu lub fizycznemu.

(2) Bylko sedzia moze zdecydowac o dopuszczalnosci i czasie trwania pozbawienia wolnosci. W
przypadku kazdego pozbawienia wolnosci nieopartego na nakazie sgdowym, nalezy niezwlocznie
uzyskac orzeczenie sqdowe. Policja nie moze z wlasnej inicjatywy przetrzymywac nikogo w areszcie
dtuzej niz do konca dnia nastegpujgcego po zajeciu. szczegoly muszq byé uregulowane ustawowo.

427 Art. 19 ust. 4 Ustawy Zasadniczej otwiera droge prawng osobom, ktorych prawa sa naruszane przez
wladzg publiczna.

428 Zob. R. Marx, Leitscitze zum Urteil vom 14. Mai 1996 — 2 BvR 1516/93 - [w:] Urteile des BVerfG
vom 14. Mai 1996 mit Erlduterungen. Ergdnzungsband zum Kommentar zum Asylverfahrensgesetz,
red. R. Marx, Luchterhand 1996, s. 129-130.
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3.1.3.4. Orzecznictwo Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego i Sadu

Administracyjnego, a Konwencja Genewska

Istnieje niewiele orzecznictw Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, ktore
zostaly wydane w oparciu o istote Konwencji Genewskiej 1 zawartego w nim pojecia
uchodzcy. Konwencja Genewska w sprawie uchodzcow jest wymieniana przede
wszystkim w innych kontekstach, na przyktad w kwestii znaczenia uznania uchodzcy
zagranicznego, ktoremu przypisuje sie duze znaczenie proceduralne %, lub w
odniesieniu do alternatywnego mechanizmu ochrony z art. 33 Konwencji Genewskiej
dla cudzoziemcow, ktorzy nie sa objeci ochrong podstawowego prawa do azylu**°.
Wazniejsza decyzja, byla ta przytoczona powyzej w sprawie bezpiecznych krajow
trzecich. Wowczas oméwiono szczegdlowo, czy w tych krajach trzecich nalezy
stosowa¢ Konwencje Genewska w sprawie uchodzcow. Przyczyng tego byl wezesny
dualistyczny podzial na prawo konstytucyjne i migdzynarodowe prawo uchodzcze i
zgodnie z teorig czgsciowej tozsamosci Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, prawo
do azylu mogloby istnie¢ réwniez wtedy, gdyby nie zostaty spelnione warunki statusu
uchodzcy politycznego w rozumieniu Konwencji Genewskiej o uchodzcach*®!. Ponadto
decyzje w sprawie uznania za uchodzce politycznego nie miaty wptywu na kwestie
przyznania azylu*®2. Federalny Sad Administracyjny miatby konkretne podstawy do
dogtebnego zbadania pojecia uchodzcy w Konwencji Genewskiej dotyczacej
uchodzcoéw, chocby ze wzgledu na fakt obszernej wykladni przesladowania. O ile art.
1A 1 art. 33 Konwencji dotyczacej statusu uchodzcoéw sa w ogodle wymieniane, to
zgodno$¢ miedzy niemieckim rozumieniem prawa azylowego a postanowieniami
Konwencji Genewskiej jest czgsto jedynie apodyktycznie stwierdzana 1 nie jest

wynikiem calosciowej wyktadni art. 1A 1 art. 33 zgodnie z zasadami prawa

migdzynarodowego*®. Federalny Sad Administracyjny nie widziat réwniez powodu do

429 BVerfG, Postanowienie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 14.11.1979 — 1 BvR 654/79 —
BVerfGE 52, s. 391-410, 405,

430 Zob. m.in. BVerfG, Postanowienie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 26.11.1986 — 2 BvR
1058/85 — BVerfGE 74, s. 51-68.

41 Zob. A. Titze, Die deutsche Asylrechtsprechung und das internationale Fliichtlingsrecht, Duncker &
Humbolt, Berlin 2008, s. 44.

432 70b. BVerfG, Postanowienie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 04.02.1959 — 1 BvR 193/57 —
BVerfGE 9, s. 174-185.

433 Zob. np. BVerwG, Wyrok Federalnego Sqdu Administracyjnego z 20.02.2001 — 9 C 21.00 — BVerwGE
114, 5. 27-36, 32.

127



glebszej dyskusji chociazby w zwiazku do pojecia uchodzcy w Ustawie o pobycie, mimo
wyraznego odniesienia do Konwencji Genewskiej, ktére zostalo zawarte w nowelizacji
ustawy, lecz jedynie przeniost teorie kongruencji bez dalszych rozwazan*3*.

Warto przyjrzec¢ si¢ jeszcze dwoOm orzecznictwom majacym zwigzek z terminem
przesladowania. Jednym z nich jest wyrok z dnia 26.10.1993 roku (tzw. Ahmadiyya-
Urteil), w ktérym to Federalny Sad Administracyjny doprecyzowat sformulowane
wczesniej w art. 16a ust. 1 niemieckiej Ustawy Zasadniczej przestanki, na podstawie
ktorych ingerencje w wolno$¢ wyznania nalezy uzna¢ za przesladowanie polityczne.
Musi to mie¢ intensywno$¢ naruszajaca godnos¢ ludzka i by¢ taka, ze wierzacy zostat
dotkniety ograniczeniami natozonymi na niego jako osobowos$¢ religijng w réwnie
powazny sposob, jak w przypadku ingerencji w integralno$¢ fizyczng lub wolno$¢
fizyczna, tak aby byl w beznadziejnej sytuacji, w ktorej religijne minimum egzystencji
wymagane do godnej egzystencji nie jest juz zagwarantowane, a dzieje si¢ tak, gdy
praktyki religijne nie s3 juz mozliwe w sferze domowej**®. Aby uzasadni¢ swoj poglad,
ze dotyczy to rowniez art. 1 A Konwencji o uchodzcach, Federalny Sad Administracyjny
powotal si¢ na podrecznik UNHCR jako pomoc w interpretacji. W podreczniku
zwrdcono uwage na stopien ingerencji w wolnos$¢ wyznania. Sad uznat jednak, ze
rozrdznienie miedzy prowokacja a publicznym praktykowaniem religii bylto sprzeczne
z wyraznymi stwierdzeniami przeciwnymi zawartymi w podrgczniku. Ponadto,
Federalny Sad Administracyjny stwierdzil, ze w przeciwienstwie do niemieckiego
prawa azylowego, art. 1 A Konwencji Genewskiej opiera si¢ na subiektywnym
momencie obawy. Sztuka art. 16 a ust. 1 Ustawy Zasadniczej i1 art. 1 A Konwencji
Genewskiej sprowadzaja si¢ jednak do tego samego, poniewaz rowniez w niemieckim
prawie azylowym, przy uwzglgdnieniu postaci ,,0soby rozsadnie myslacej w sytuacji
osoby ubiegajacej sie o azyl”, ostatecznie decydujace znaczenie ma aspekt zasadnos$ci

powrotu do kraju pochodzenia %3 .

Roéznica w podejsciu do obu koncepcji
przesladowania w odniesieniu do subiektywnego elementu obawy, ktory jest istotny z
punktu widzenia art. 1 A ust. 2 Konwencji Genewskiej, z jednej strony, a teorig
obiektywnos$ci Federalnego Sadu Administracyjnego z drugiej strony, rowniez zostata

pominieta poprzez przyjecie takich samych rezultatéw bez dalszych rozwazan*3’.

434 Zob. BVerwG, Wyrok Federalnego Sqdu Administracyjnego z 08.02.2005 — 1 C 29/03 — BVerwGE
122, 5. 377-389, 381 i n.

435 Zob. BVerwG, Wyrok Federalnego Sqdu Administracyjnego z 26.10.1993 — 9 C 50.92.

438 Tamze.

437 Zob. A. Titze, Die deutsche Asylrechtsprechung ..., op. cit., s. 47.
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Federalny Sad Administracyjny nie oddaje jednak w wystarczajacym stopniu
sprawiedliwosci subiektywnemu podej$ciu, ktéore lezy u podstaw Konwencji
Genewskiej, 1 pomija rzeczywiste skutki tych roznych podejs¢ dla praktyki uznawania
orzeczen, ktore moga byé dos¢ znaczace*®e.

Drugim orzecznictwem, na ktore warto zwrdci¢ uwage jest tzw. Tamilen-Urteil
7 18.01.1994*%°. Tym orzeczeniem Federalny Sad Administracyjny przeniost zasade, ze
przesladowanie polityczne jest przesladowaniem panstwowym. Decyzja ta zawiera
chyba najobszerniejsze jak dotad omdwienie pojecia uchodzey z Konwencji Genewskie;.
Federalny Sad Administracyjny, catkowicie przywigzany do dualistycznego spojrzenia
na relacj¢ miedzy miedzynarodowym prawem traktatowym, a prawem krajowym,
ugruntowat swoja decyzje, do ktorej doszedt w drodze wyktadni historycznej, wskazujac,
ze Konwencja o uchodzcach stala si¢ prawem niemieckim rdwniez wraz ze znaczeniem
cechy uchodzcy*¥. Problematyczne wydaje sie pytanie, czy decyzja wydana przez
Federalny Sad Administracyjny mozna uzna¢ za prawidlowy lub przynajmniej
uzasadniony na tle dwczesnych zmian w miedzynarodowym prawie uchodzczym®**,

przy czym podejscie metodologiczne w postgpowaniu z Konwencja Genewska o

uchodzcach jest wysoce problematyczne, a nawet btedne**?,

Jest oczywiste, ze to dualistyczne, oparte na teorii transformacji podejscie
Federalnego Sadu Administracyjnego do Konwencji Genewskiej o uchodzcach i
praktyki traktatowej w innych panstwach-sygnatariuszach oraz oparta na nim
restrykcyjna praktyka orzecznicza utrudnity proces europejskiej unifikacji prawa
azylowego®*. Glowng podstawg dzialan uspdjniajacych byla niemal bezsprzecznie
Konwencja Genewska o uchodzcach, ktora jako traktat miedzynarodowy obowigzujacy
we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej stanowila juz wspdlna

podstawe ochrony uchodzcow.

438 Zob. G. Kéfner, P. Nicolaus, Die Genfer Fliichtlingskonvention im Schatten des Grundgesetzes, ZAR
1986, s. 11-16.

4% BVerwG, Wyrok Federalnego Sqdu Administracyjnego z 18.01.1994 — 9 C 48.92 — BVerwGE 95, s.
42-53.

40 BVerwG, Wyrok Federalnego Sqdu Administracyjnego z 18.01.1994 — 9 C 48.92 — BVerwGE 95, s.
42-53.

441 7ob. K. Hailbronner, Anmerkung (zur Tamilen-Entscheidung des BVerwG, Urteil vom 18.01.1994 — 9
C48/92 - E 95, 42-53),17Z 1995, s. 250-252.

42 70b. J. Masing, Methodische Grundlagen fiir die Auslegung der Genfer Fliichtlingskonvention [w:]
Offene Staatlichkeit — Festschrift fiir Ernst-Wolfgang Bockenforde zum 65. Geburtstag, Berlin 1995,
s. 51-80.

43 Zob. G. Renner, Anmerkung zu BVerwG, Urteil vom 18.01.1994, ZAR 1994, s. 85-87.
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3.2. Procedura postepowania azylowego

3.2.1. Etap wstepny

Procedura azylowa rozpoczyna si¢ juz w momencie zlozenia przez osobe
ubiegajacg si¢ o azyl wniosku o udzielenie azylu. Jednak wystarczy, aby osoba ta
zachowywala si¢ w taki sposob w stosunku do oficjalnego organu panstwowego, ze
mozna z tego wywnioskowaé zamiar ztozenia wniosku o azyl***. Osoba wnioskujaca nie
musi zatem nawet zna¢ stowa ,,azyl“. Pierwsza czg$¢ procedury zawiera wniosek o
udzielenie azylu zgodnie z art. 16a Ustawy Zasadniczej. W swoim orzecznictwie
Federalny Trybunal Konstytucyjny definiuje jako prze§ladowana politycznie osobg,
ktoéra ma ,,uzasadniong obawe przed przesladowaniami ze strony panstwa ze wzgledu
na przekonania polityczne, rase, religic lub przynalezno$¢ do okreslonej grupy
spotecznej lub etnicznej*. Podstawa drugiej cze$ci wniosku o azyl jest art. 33 ust. 1
Konwencji Genewskiej o uchodZcach, ktéry zakazuje panstwom sygnatariuszom
deportacji uchodzcow. Oprocz ogdlnych danych dotyczacych zycia osobistego, takich
jak pochodzenie, szkota i szkolenie zawodowe, przy ubieganiu si¢ o azyl nalezy rowniez
poda¢ informacje o karierze politycznej oraz o przynalezno$ci zwigzkowej 1 religijnej

45 Minimalny wiek wnioskodawcow wynosi 16 lat, a w przypadku mlodszych za

itp
wniosek odpowiada opiekun prawny. Wraz z wnioskiem o udzielenie azylu osoba
ubiegajaca si¢ o azyl oswiadcza, ze poszukuje ochrony przed przesladowaniami
politycznymi w Republice Federalnej Niemiec. Jesli natomiast dana osoba nie posiada
zadnych dokumentéw wjazdowych w momencie przybycia, musi ztozy¢ wniosek o azyl
na granicy (tzn. je$li osoba nie posiada dokumentow wjazdowych na granicy, jest
poczatkowo traktowana przez wladze jako osoba ubiegajaca si¢ o azyl). Ta sama
sytuacja ma miejsce w przypadku, gdy uchodzcy, nie posiadajg wizy do Republiki
Federalnej Niemiec. Muszg oni wtedy zlozy¢ wniosek o azyl na granicy niemieckie;j,
ktory jest przekazywany przez urzad graniczny do wlasciwego oddzialu urzedu

federalnego. Organy graniczne majg pewne uprawnienia w zakresie badania i moga w

okreslonych przypadkach decydowac, czy w ogole zostat ztozony wniosek o azyl, ktory

444 Zob. art. 13 Asylgesetzes — mowa o wniosku o azyl, jesli z woli cudzoziemca, wyrazonej pisemnie,
ustnie lub w inny sposdb, mozna wywnioskowaé, ze szuka on na terytorium Federalnym ochrony
przed przesladowaniami politycznymi, lub ze szuka ochrony przed deportacja lub inng repatriacja do
kraju, w ktérym grozi mu przesladowanie w rozumieniu § 3 lub powazna krzywda w rozumieniu § 4.

45 Zob. S. Pfahlert, U. Sextro, A. Thimmel, 4sy! in Deutschland ..., op. cit., s. 31.
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pozwolilby na wjazd na terytorium federalne. Po ztozeniu wniosku o nadanie statusu
uchodzcy, osoba poddawana jest procedurze identyfikacji, w ktorej rejestruje si¢
nazwisko 1 pobiera odcisk palca, a dane sg wprowadzane do bazy danych, ktora ustala,
czy dana osoba ztozyta juz wniosek o nadanie statusu uchodzcy w innym kraju unijnym.
Jesli taka sytuacja miata miejsce, istnieje podejrzenie, ze Republika Federalna Niemiec
nie jest odpowiedzialna za rozpatrzenie wniosku o azyl, a wladze federalne nie sa
uprawnione do decydowania o tym, czy dana osoba ma prawo do azylu, czy nie 1 musi
by¢ to sprawdzone przez odpowiednig instytucje jaka jest BAMF — Federalny Urzad ds.
Migracji i Uchodzcow**®. Ponadto uchodzcy nalezy odmoéwié wjazdu, jesli wiezdza on
do kraju przez ,,bezpieczny kraj trzeci”. W przypadku, gdy organ graniczny zezwoli na
wjazd uchodzcy, zatrzymuje jego paszport i wydaje mu zaswiadczenie o rejestracji na
podstawie prawa o cudzoziemcach*’. Po zakofczeniu procedury identyfikacji dana
osoba jest przekazywana do o$rodka wstepnego przyjmowania uchodzcow z
zaswiadczeniem o przybyciu, gdzie moze zlozy¢ formalny wniosek o azyl w
Federalnym Urzegdzie ds. Migracji 1 UchodZcow, a nastgpnie w ramach procedury ustala
sig, czy m. in. Republika Federalna Niemiec jest odpowiedzialna za rozpatrzenie

1448

wniosku o azyl na podstawie rozporzadzenia Dublin III***. W przeciwnym razie osobie

449 Osoba ubiegajaca sie o azyl musi

ubiegajacej si¢ o azyl odmawia si¢ prawa wjazdu
pozosta¢ w pierwszym osrodku recepcyjnym przez 6 miesigcy, ale moze zamieszka¢ w
innym miejscu w ramach wymogu zamieszkania, musi jednak poinformowaé urzad o
aktualnym adresie, poniewaz otrzymuje ona wezwanie na spotkanie, podczas ktorego
zostanie ustnie przestuchana w sprawie powodow ucieczki z kraju pochodzenia. Badanie
uprawnien do azylu jest zatem dos$¢ zlozonym procesem, w ktorym tworzona jest
podstawa decyzyjna wniosku. Czesto osoby ubiegajace si¢ o status uchodZcy nie
posiadaja dokumentdw tozsamosci ani innych dowoddéw potwierdzajacych ich potrzebe
ochrony, dlatego nalezy zdoby¢ kompleksowa wiedze o osobie ubiegajacej si¢ o nadanie
statusu uchodzcy. W postepowaniu o nadanie statusu uchodzcy obowigzuje typowa

n 450

"konieczno$¢ dowodowa , CO oznacza, ze W postgpowaniu o nadanie statusu

uchodzZcy nie jest bezwzglednie konieczne przedstawienie dowodow na okoliczno$é

46 Zob. P. Haubner, M. Kalin, Einfiihrung in das Asylrecht ..., op. cit., s. 27.

47 Zob. S. Pfahlert, U. Sextro, A. Thimmel, Asy! in Deutschland ..., op. cit., s. 31.

448 7ob. M. Déring, Asylverfahren ..., op. cit., s. 37.

449 Zob. P. Haubner, M. Kalin, Einfiihrung in das Asylrecht ..., op. cit., s. 132.

450 Zob. T. Scheffer, Asylgewiihrung. Eine ethnographische Analyse des deutschen Asylverfahrens,
Lucius & Lucius Stuttgart 2001, s. 19.
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losu uchodzcy. Uprawnienie to wynika z faktu, ze pafstwo nie wie nic o osobie, a chcac

wypehié swoje obowiazki prawne, musi wygenerowac o niej informacje*?.
3.2.2. Przestluchanie

Przestuchanie wnioskodawcy stanowi trzon catej procedury azylowej i stanowi

gtowng podstawe do zbadania faktoéw, sprawdzenia wiarygodnosci i wreszcie podjecia

::452 453

decyzji™“. Komunikacja j¢zykowa odbywa si¢ przy pomocy ttumacza™>, a urzednicy
czy funkcjonariusze ds. przestluchan osobiscie nie znajg sytuacji, do ktorej odnosza si¢
powody ucieczki, i zazwyczaj roOwniez nie znaja kraju pochodzenia, dlatego musza
polegac na dostepnych informacjach o sytuacji w krajach pochodzenia lub na osobistych
oswiadczeniach wnioskodawcy. Zaréwno dla o0s6b przestuchujacych, jak i
wnioskodawcow, jest to szczegdlna sytuacja, co wywiera szczegdlng presj¢, ponadto do
tego dochodza warunki pracy charakterystyczne dla biurokracji na ,,szczeblu ulicznym”,
ktore charakteryzuja si¢ niewystarczajacymi zasobami i personelem oraz sprzecznymi

celami®®®.

Podczas prowadzonych przeze mnie rozméw z osobami ubiegajacymi si¢ o azyl
w pierwszej fali naptywu uchodzcoéw z Syrii w roku 2015, bardzo czgsto spotykatam sig
z opiniami, ze procedura przestuchania mogla by¢ w wielu przypadkach zmanipulowana.
Tzn., ze Republika Federalna Niemiec nie posiadala woéwczas odpowiednich
instrumentéw prawnych do potwierdzenia informacji przekazywanych przez osoby

przestuchiwane, co doprowadzato wowczas do wydawania pozytywnych decyzji:

,,Podczas przestuchania mozna bylo podac rozne informacje, ktore nie byly w Zaden
sposob weryfikowane. Duza ilos¢ 0sob przestuchiwanych nie miata lub nie chciata miec¢
ze sobq zadnych dokumentow osobistych poswiadczajgcych ich tozsamosc.” - Ziad S.,

uchodzca z Syrii, lat 33.

Zinstytucjonalizowane formy organizacyjnego uczenia si¢ w BAMF ograniczaja

si¢ gtownie do fazy wprowadzajacej i1 jednorazowych dzialan szkoleniowych, a

41 Zob. M. Déring, Asylverfahren ..., op. cit.

42 Por. J. Dahlvik, Administering Asylum Applications, Unverdffentlichte Dissertation, Universitit Wien
2014, s. 254-303.

43 Zob. np. R. Gibb, A. Good, Interpretation, translation and intercultural communication in refugee
status determination, Language and intercultural communication 14, 2014, s. 385-399.

454 Por. M. Lipsky, Street-level bureaucracy. Dilemmas of the individual in public services, 30"
anniversary expanded edition, Russel Sage Foundation, New York 2010.
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bezposrednia, zwigzana z przestuchaniem wspolpraca z kolegami lub przetozonymi jest
wyjatkiem 1 zazwyczaj ogranicza si¢ do mentoringu w okresie wprowadzajacym,
podczas ktorego przez pewien czas patrzy si¢ przez rami¢ do§wiadczonym kolegom i

odwrotnie oraz towarzyszy si¢ podczas pierwszych przestuchan 4.

Narzedziem
pomocniczym jest modut EASO (European Asylum Support Office) dotyczacy technik
konwersacyjnych i jest to jeden z tzw. podstawowych moduldéw programu
szkoleniowego EASO, ktéry uczy zaréwno wiedzy metodycznej, jak 1 zasad
postepowania w kontaktach z osobami ubiegajacymi si¢ o nadanie statusu uchodzcy.
Poradnik zostal stworzony w celu wsparcia panstw cztonkowskich w wywigzywaniu si¢
z jednego z kluczowych zobowigzan spoczywajacych na nich zgodnie ze Wspolnym
Europejskim  Systemem Azylowym: obowigzku zapewnienia wnioskodawcy
mozliwoéci rzetelnego i skutecznego uzasadnienia sktadania wniosku“°®. Poradnik
zawiera praktyczne wskazowki dotyczace m. in. przygotowania i zapoznania si¢ ze
sprawa, w ktorych przedstawiono informacje na temat najczesciej spotykanych kategorii
0osOb o specjalnych potrzebach. Ponadto chodzi o przekazanie zrozumienia
sprawiedliwosci proceduralnej, procedury innej niz zaprojektowana w taki sposob, aby
indywidualna sprawa mogla by¢ zaréwno kompleksowo przedstawiona, jak i
odpowiednio oceniona®’. Przestuchania w procedurze azylowej r6znia sie tutaj z jednej
strony od przestuchan policyjnych, a z drugiej od naturalnej komunikacji, dlatego
przeprowadzenie ich profesjonalnie oznacza prowadzenie rozmowy w sposob, ktory -
podobnie jak wywiad z naukami spotecznymi - nadaje si¢ do generowania wolnych
narracji, a oprocz zasad takich jak szacunek, uczciwos$¢ 1 obiektywno$¢, modut uczy
praktycznego zastosowania ustrukturyzowanej formy ankiety podzielonej na fazy
dyskusji; w odniesieniu do ustalen nauk o komunikacji 1 psychologii (dotyczacych
komunikacji miedzykulturowej, funkcjonowania ludzkiego umystu lub mozliwych
konsekwencji traumy dla zachowan konwersacyjnych) sposob prowadzenia przestuchan
458

podlega wyraznej metodologii™®. W samej sytuacji przestuchania, to wylacznie na

osobach przestuchujacych spoczywa odpowiedzialno$¢ za zadawanie odpowiednich

45 7ob. S. Schneider, K. Wottrich, Ohne ‘ne ordentliche Anhérung kann ich keine ordentliche
Entscheidung machen. Zur Organisation von Anhorungen in deutschen und schwedischen
Asylbehorden [w:] Asyl verwalten. Zur biirokratischen Bearbeitung eines gesellschaftlichen
Problems, red. Ch. Lahusen, S. Schneider, transcript Verlag, Bielefeld 2017, s. 98.

456 Zob. EASO- Schulungsprogramm
https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/Training_Curriculum_brochure-DE.pdf, s. 5. [dostep
15.09.2021].

47 Zob. S. Schneider, K. Wottrich, Ohne 'ne ordentliche Anhérung ..., op. cit., s. 90.

458 Tamze, s. 91.
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pytan we wilasciwy sposob. Odpowiada to niemieckiej tradycji zasady oficjalnosci,
zgodnie z ktdra to decydent sprawuje kontrolg nad charakterem i zakresem dowodow,
ktére maja by¢ zebrane i ocenione w postepowaniu®®. Osoba podejmujaca decyzje
sporzadza protokét z catego przeshuchania. Po zakonczeniu, osobie ubiegajacej si¢ o
nadanie statusu uchodzcy thumaczony jest ustnie protokot. Osobe wnioskujaca pyta si¢
ponownie, czy wszystko zostalo zawarte i czy protokot wymaga korekty. W przeciwnym
razie osoba ubiegajgca si¢ o nadanie statusu uchodzcy moze podpisa¢ protokot, ale nie
jest to obowigzkowe. Jesli jednak podpisze od razu, bedzie to ostateczne potwierdzenie
protokohu*®®. Protokot z przestuchania stanowi podstawe decyzji Urzedu Federalnego.
W przypadku checi polepszenia procedury przestuchania, przyszie analizy powinny
skupi¢ si¢ na catoksztalcie procesu administracyjnego (juz od ztozenia wniosku do
wydania decyzji) 1 systematycznie bada¢ zwigzek miedzy wymienionymi wskazéwkami
teoretycznymi, a ré6znymi formami praktycznej wiedzy istotnymi w postgpowaniu
administracyjnym. Ma to podstawowe znaczenie dla sytuacji prawnej 0sob ubiegajacych

si¢ 0 azyl oraz dla mozliwosci kontroli decyzji urzedowych.

3.2.3. Decyzja i dor¢czenie decyzji

Urzad Federalny BAMF podejmuje decyzje w sprawie wniosku o azyl na
podstawie przestuchania oraz szczegdtowej analizy dokumentéw i dowoddw. Osobiste
wrazenie decydenta na temat wiarygodno$ci prezentacji ma kluczowe znaczenie w
procesie podejmowania decyzji, zatem decydujacy jest indywidualny los kazdego
cztowieka. Istotne znaczenie ma rowniez intuicja decydenta, poniewaz okazato sie, ze
w trakcie jego codziennej pracy ksztattuja si¢ pewne stereotypowe wyobrazenia na temat
0s6Ob z roznych krajow pochodzenia (na przyktad osoby ubiegajace si¢ o azyl z Afryki
s3 uwazane za niesmiate)*®!. Jednak przeczucie decydenta nie zawsze jest trafne, co
moze mieé réwniez odwrotny skutek i doprowadzi¢ do pozytywnej decyzji azylowej*?.

Decyzja w sprawie wniosku o azyl musi zawiera¢ raporty sytuacyjne dotyczace

49 Zob. L. Staffans, Evidentiary Standard of Inquisitorial versus Adversarial Asylum Procedures in the
Light of Harmonization, European Public Law 2008, s. 632-640.

460 7ob. M. Déring, Asylverfahren ..., op. cit., s. 40.

61 Zob. J. Dahlvik, Entscheiden iiber Asyl. Organisationssoziologische Uberlegungen zum
Zusammenspiel von Formalitdt und Informalitdt im Osterreichischen Asylverfahren [w:] Asyl
verwalten. Zur biirokratischen Bearbeitung eines gesellschaftlichen Problems, red. Ch. Lauhusen, S.
Schneider, transcript Verlag, Bielefeld 2017, s. 137.

462 Zob. L. Affolter, Asyl-Verwaltung kraft Wissen. Die Herstellung von Entscheidungswissen in einer
Schweizer Asylbehirde [w:] Asyl verwalten. Zur biirokratischen Bearbeitung eines gesellschaftlichen
Problems, red. Ch. Lauhusen, S. Schneider, transcript Verlag, Bielefeld 2017, s. 156.
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og6lnych warunkow bezpieczenstwa w kraju pochodzenia osoby ubiegajacej si¢ o azyl
1 musi by¢ oparta na przepisach prawa azylowego. W kazdym przypadku zlozenia
wniosku o azyl Urzad Federalny bada na podstawie ustawy o azylu, czy zastosowanie
ma jedna z czterech form ochrony - prawo do azylu (art. 16a Ustawy Zasadniczej),
ochrona jako uchodzca (§ 3 Ustawy azylowej), ochrona uzupetniajaca (§ 4 Ustawy
azylowej) lub zakaz deportacji (§ 60 Ustawy o pobycie). Jesli Urzad federalny przychyli
si¢ do wniosku, to oglasza uznanie prawa do azylu. Decyzja o przyznaniu lub
nieprzyznaniu wniosku o azyl jest przekazywana wnioskodawcy na pismie*®®. Kazda
decyzja w sprawie azylu musi by¢ uzasadniona kryteriami prawnymi. Handelman
definiuje logike biurokratyczng jako tworzenie ,linearnych form klasyfikacji” %4,
Wiedza decyzyjna to wiedza, ktora prowadzi do produktu koncowego, czyli gotowe]
decyzji azylowej i jest charakterystyczna dla administracji biurokratycznej*®®. Wiedza
stuzbowa zatem odnosi si¢ do wiedzy faktycznej zawartej w protokole, ktora jest
generowana przez postepowanie*®®. Z tego punktu widzenia obiektywizm administracji
zapewnia zasada nieingerencji. Wyraza to niezwykle stabilng wiar¢ w obiektywnego
biurokratg, ktéry moze podejmowaé neutralne decyzje, opierajac si¢ wylacznie na
swojej pozycji spotecznej w danej roli oraz na swojej specyficznej wiedzy technicznej i

ustugowe;j*®’.

Szczegdlnie wazne w procesie wydawania decyzji jest, aby BAMEF byt
swiadomy aktualnego miejsca zamieszkania, w przeciwnym razie osoba ubiegajaca si¢
o0 azyl nie jest dostepna dla wladz, co moze mie¢ powazne konsekwencje pod wieloma
wzgledami. Decyzja o przyznaniu statusu uchodzcy jest dostarczana poczta, a termin na
ztozenie odwotania od decyzji liczy si¢ od daty nadania, a nie od daty faktycznego
doreczenia (art. 10 Ustawy o azylu)*®®. Jesli urzad wysle korespondencje na niewtasciwy
adres, osoba, ktérej odmowiono przyznania azylu, traci termin na ztozenie odwotania z
tego powodu. Jezeli wniosek o azyl nie zostanie rozpatrzony pozytywnie przez Urzad

Federalny, to wniosek zostaje oddalony jako ,bezzasadny” lub ,,oczywiscie

463 Zob. § 31 ust. 1 niemieckiej Ustawy azylowej.

464 7Zob. D. Handelman, Nationalism and the Israeli State. Bureaucratic Logic in Public Events, Oxford -
New York - Berg 2004, s. 6.

465 7ob. L. Affolter, Asyl-Verwaltung kraft Wissen ..., op. cit., s. 157.

468 Zob. M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Zweitausendeins, Niirnberg 2005, s. 165 in.

467 Zob. S. Schneider, K. Wottrich, Ohne 'ne ordentliche Anhérung ..., op. cit., s. 101.

468 Zob. M. Déring, Asylverfahren ..., op. cit., s. 40.
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bezzasadny™*%. Réznica migdzy tymi dwoma decyzjami polega na tym, ze odwotanie
od ,,oczywiscie bezzasadnego” wniosku nalezy wnie$¢ w terminie jednego tygodnia
oraz, ze pozew w tym przypadku nie ma skutku zawieszajacego. W zwiazku z tym,
deportacja uchodzcy jest zagrozona i1 zostaje przeprowadzona po uptywie tygodniowego
terminu. Jezeli wniosek zostanie odrzucony jako bezzasadny, osoba ubiegajaca si¢ o azyl
ma prawo do wniesienia skargi w terminie dwoch tygodni, a nowe dowody, ktore moga
zmieni¢ sytuacje wniosku o udzielenie azylu, a tym samym rowniez decyzje Urzedu
Federalnego, muszg zosta¢ przedtozone przez osobg¢ ubiegajaca si¢ o azyl wlasciwemu

sagdowi administracyjnemu w terminie czterech tygodni.

Sam proces wydania decyzji 1 jej dostarczenia nie jest zatem skomplikowany.
Opiera si¢ on jedynie na kluczowym punkcie postgpowania, mianowicie przestuchania.
Wydanie decyzji jest jedynie kwestia formalng. Warto nadmieni¢, ze Federalny
Komisarz ds. azylu moze sprzeciwi¢ si¢ pozytywnej decyzji Urzedu Federalnego,
poniewaz do jego zadan nalezy m. in. wniesienie skargi na wyrok Urzedu Federalnego.
Ponizsza tabela przedstawia ilo§¢ wydanych decyzji dot. wnioskow azylowych w

latach 2015-2021.

Tabela 1. Decyzje

Rok Nadanie statusu prawnego Przyznanie Okreslenie |Odmowy
uchodzcy (§ 3 ust. 1 AsylG, Art. ochrony zakazu (wniosek
16a GG) etniajagcej |deportacji  |bezzasadn

W tym uznanie uzup Ja ‘J p J y
za 0sobe uprawniong | @ podstawie |na lub
do azylu §4ust 1 AsylG |podstawie |oczywiscie
(Art. 16a GG i azyl rodzinny) §60 ust. 5,7 |bezzasadny)
AufenthG

2015 137.136 2.029 [1.707 2.072 91.514

2016 256.138 2.120 |153.700 24.084 173.846

2017 123.909 4.359 198.074 39.659 232.307

2018 41.368 2.841 |25.055 9.548 75.395

2019 45.053 2.192 |19.419 5.857 54.034

2020 37.818 1.693 |18.950 5.702 46.586

2021 32.065 1.226 [22.996 4.787 35.071

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych BAMF.

49 Zob. S. Pfahlert, U. Sextro, A. Thimmel, 4sy! in Deutschland ..., op. cit., s. 33.
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3.2.4. Doradztwo prawne dla wnioskodawcow

Prawo do bezptatnej porady prawnej 1 reprezentacji prawnej zostato ustanowione
w art. 15 Dyrektywy w sprawie procedur azylowych. Obecna dyrektywa przewiduje
liczne wyjatki, ktore w praktyce ograniczajg to uprawnienie (np. panstwa cztonkowskie
moga zapewni¢ bezplatne porady prawne 1 reprezentacje tylko wtedy, gdy — przypadku
odwotania — ma ono uzasadnione szanse powodzenia). Zakres dziatania doradcy
prawnego w procedurze azylowej nie polega na podejmowaniu stosownych decyzji
kierujacych postgpowaniem, ale na wyjasnianiu osobie zainteresowanej jej praw i
procedury, w ktorej si¢ znajduje. Brak znajomosci jezyka niemieckiego i systemu
prawnego, jak rdwniez psychiczny i fizyczny stres zwigzany z ucieczka sa gtownymi
przeszkodami dla oso6b poszukujacych ochrony. Rozpoznanie wiasnych praw i
obowigzkow w postgpowaniu o nadanie statusu uchodzcy, odpowiednie przedstawienie
powodow ucieczki podczas przestuchania oraz odnalezienie si¢ w gaszczu urzedowych
obowigzkow jest prawie niemozliwe bez wykwalifikowanego doradztwa, a tym bardziej
jest to trudne i1 czgsto beznadziejne w przypadku osob ubiegajacych si¢ o azyl, ktore
szczegolnie potrzebuja ochrony, na przyklad z powodu choroby lub
niepetnosprawnoéci #° . Zakres zadan prawa azylowego i prawa pobytu jest
wystarczajaco zrdznicowany, a obawy dotyczg czesto bardzo réznych kwestii np.
kwestii mieszkaniowych, dlugéw osobistych, pozwolen na prace, mozliwosci
rodzinnych, poprawy statusu pobytowego lub w jaki$ sposob zapobieganiu deportacji*’®.
Doradcy ds. uchodzcé6w sa réwniez osobami kontaktowymi w przypadku wszelkiego
rodzaju codziennych trudno$ci, z ktérymi cudzoziemcy czuja si¢ przyttoczeni. Poradnia
dla uchodzcéw ma na celu reprezentowanie intereséw osob, ktore sa zaangazowane w
proces azylowy, co rozumie si¢ poprzez wyjasnienie osobom dotknigtym problemem
ograniczen prawnych 1 opcji, jakie majg do dyspozycji w postepowaniu. Porady prawne,
ktore nie s3 udzielane przez prawnikéw, wymagaja zgody wtadz niemieckich?’2. Jako
niezalezne, indywidualne doradztwo w postgpowaniu azylowym, doradztwo azylowe

jest bezptatng ustuga prawng w rozumieniu ustawy o ustugach prawnych*’3. Jako ustuga

4710 BAGFW, Unabhiingige Asylverfahrensberatung — ein Beitrag zur Verbesserung von Fairness,
Qualitit und Effizienz des Asylverfahrens
https://www.bagfw.de/fileadmin/user_upload/Veroeffentlichungen/Stellungnahmen/2017/2017-11-
14 _Unabhaengige Asylverfahrensberatung.pdf [dostep 18.09.2021].

471 Zob. M. Déring, Asylverfahren ...., op. cit., s. 50.

472 Tamze.

473 Zob. Rechtsdienstleistungsgesetz — Ustawa o pozasgdowych ustugach $wiadczenia porad prawnych
z dnia 12.12.2007— szczegodlnie § 6 ust 2 RDG
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prawna, doradztwo w procedurze azylowej jest z natury rzeczy niezalezne od wiladz i
powinno umozliwi¢ osobom szukajacym porady dochodzenie swoich praw i gwarancji
proceduralnych na podstawie przepisow prawa wobec organu orzekajacego. Wymaga to
wyraznie rozpoznawalnego oddzielenia niezaleznych stuzb doradztwa azylowego od

wtadz pod wzgledem przestrzeni, personelu i instytucji*’®.

Z przeprowadzonych przeze mnie badan wynika, ze dostgp do doradztwa
prawnego cho¢, jak wspomniano wczes$niej, powinno by¢ zapewnione dla kazdego
uchodzcy w celu usprawnienia procedury azylowej, to w praktyce nie funkcjonuje tak
zyczeniowo. Czgsto uchodzcy przybywajacy do Niemiec po prostu nie sg informowani

o tym fakcie:

., Po przybyciu do Niemiec nikt z nas nie wiedzial, Ze mozZemy skorzysta¢ z pomocy
prawnika. Czesto wszyscy wymienialiSmy sie doswiadczeniami. Najwigcej pomocne byly
osoby, ktore przez procedure azylowq juz przeszly i chcialy pomoc innym z nas” -

Dulama A., uchodzca z Syrii, lat 30.

Jak dowiadujemy si¢ z artykulu Federalnej grupy niezaleznych organizacji
zajmujacych si¢ opieka spoteczng (BAGFW), stowarzyszenia pomocy spotecznej,
kos$cioty 1 organizacje pozarzadowe od lat $wiadcza niezalezne ustugi doradcze w
zakresie procedury azylowej, gtownie z wlasnych $rodkow, a w swoich krajach
zwigzkowych - z funduszy gminnych 1 panstwowych. Oferta ta dociera jedynie do czesci
0s0b poszukujacych ochrony, a wynika to z jednej strony z braku $§rodkéw finansowych,
a z drugiej strony z faktu, ze osoby poszukujace ochrony cz¢sto nie majg dostepu do
o$rodkoéw doradztwa. Zadaniem stuzb migracyjnych, ktére do tej pory otrzymywatly

srodki federalne (doradztwo migracyjne dla dorostych*™

1 stuzby migracyjne dla
mlodziezy*’®), jest indywidualne doradztwo socjalne i wsparcie w indywidualnym
planowaniu integracji, a nie doradztwo prawne w procedurze azylowej. Dla
ustanowienia niezbednej relacji zaufania w doradztwie azylowym oraz niezbednej
niezaleznos$ci doradztwa prawnego, wazne jest, aby kontekst doradztwa byt jasny,

dlatego osoby szukajace porady musza wiedzie¢, czy celem doradztwa jest wsparcie w

474 BAGFW, Unabhdingige Asylverfahrensberatung ..., op. cit.
475 MBE- Migrationsberatung fiir Erwachsene
478 IMD - Jugendmigrationsdienste
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zwigzku z ewentualnym powrotem do kraju pochodzenia, czy tez wsparcie w
poszukiwaniu ochrony w Niemczech; muszg oni réwniez mdc polegac na tym, ze porady
prawne, ktére otrzymaja, bedg niezalezne od wplywow urzedowych i stuzg wytacznie
ich interesom prawnym®*’’. Aby umozliwi¢ sprawniejsza procedure oraz latwiejszy
dostep do doradztwa prawnego, pomoc prawnicza powinna zosta¢ zagwarantowana juz
przy pierwszym kontakcie. Jeszcze przed przestuchaniem uchodzcy powinni zostaé

informowani i pouczani o przebiegu catej procedury azylowe;.

3.3. Sprowadzanie czlonkow rodziny osob, ktore otrzymaly prawo

azylowe w Niemczech

3.3.1. Definicja rodziny w niemieckim ustawodawstwie i Europejskim

Trybunale Praw Czlowieka

Poprzez swoje podstawowe deklaracje Ustawa Zasadnicza zdecydowanie
wywiera wplyw na prawo rodzinne. Koncepcja rodziny w Ustawie Zasadniczej
charakteryzuje si¢ przede wszystkim tradycyjnym, konserwatywnym sposobem
myS$lenia 1 zostala uksztaltowana przez orzecznictwo Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego. Rodzina w rozumieniu art. 6 ust. 1 niemieckiej Ustawy Zasadniczej
to przede wszystkim zwigzek matzenski pomiedzy mezczyzng i kobieta, jak rowniez
stosunek do wspolnych dzieci*’®. Matzenstwo w rozumieniu Ustawy Zasadniczej jest
trwatym zwigzkiem mezczyzny 1 kobiety, ktory realizuje si¢ przez wspolne
zamieszkiwanie w formie caloéciowej i zasadniczo nierozerwalnej wspolnoty 47 .
Niektorzy autorzy w literaturze uzalezniaja pojecie rodziny od tego, czy rodzice
pozostaja w zwigzku matzenskim. Z tego powodu, ze tylko w ten sposéb mozna

zapewnic, by rodzina wyrosta z porzadku moralnego w rozumieniu Ustawy Zasadniczej,

ktory ma tak decydujace znaczenie dla ksztattowania si¢ osobowosci dziecka®®. Ponadto

477 BAGFW, Unabhiingige Asylverfahrensberatung ...., op. cit.
https://www.bagfw.de/fileadmin/user_upload/Veroeffentlichungen/Stellungnahmen/2017/2017-11-
14 _Unabhaengige Asylverfahrensberatung.pdf [dostep 19.09.2021].

478 7ob. BVerfG, Postanowienie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 18.04.1989, 2 BvR 1169/84,
Rz 32 — BVerfGE 80, 81 s. 90.

479 Zob. BverfGE, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 29.07.1959. E 10, 59 (66 = NJW
1959, 1483 (1483) = FamRZ.

480 Zob. H. Lecheler, Schutz von Ehe und Familie [w:] Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, red. J. Isensee, P. Kirchhof, Band VI, C.F. Miiller Juristischer Verlag, Heiderberg 1989,
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zwraca si¢ uwage na stabilnos$¢ rodziny, ktéra wynika tylko z matzenstwa zawartego w
zasadzie na cale zycie®®. Zgodnie z systematyka art. 6 ust. 1 Ustawy Zasadniczej,
majacej na wzgledzie, iz matzenstwo 1 rodzina znajdujg si¢ pod szczegdlng ochrong
porzadku panstwowego, postuzenie si¢ catosciowym pojeciem jednostki rodzinnej moze
by¢ réwniez uzasadnione tym, ze pomimo wielu oznak rozpadu tradycyjnych wzorcow
zycia, nalezyte malzenstwo w jego prawnej formie moze by¢ uznane za przestanke
rodziny*®?. Skutki art. 6 ust 1 Ustawy Zasadniczej dla prawa pobytu zaleza w duzej
mierze od tego, w jakim stopniu osoba pragngca dotgczy¢ do cudzoziemca, ktory juz
przebywa na terytorium federalnym, ma z nim powiazania rodzinne*®. Decydujace
znaczenie ma przede wszystkim to, czy oczekiwania czlonkéw rodziny co do
mozliwo$ci prowadzenia zycia rodzinnego w szczegdlnosci w Republice Federalnej

484 Mozna zatem w sposob uzasadniony oczekiwaé, ze

Niemiec zastuguja na ochrone
cudzoziemiec, ktory juz przebywa na terytorium Niemiec, powroci do swojego kraju
ojczystego, mimo ze jest juz z niego wyobcowany*®. Z tych rozwazan na temat
racjonalno$ci wynika, ze szczegdlnie wazne sg stopien konsolidacji i struktura prawa
pobytu cztonka rodziny, ktéry juz mieszka na terytorium federalnym“®®. Jednakze
rowniez w przypadku cudzoziemca, ktoremu zezwolono na staly pobyt na terytorium
federalnym, obowigzuje nastgpujaca zasada: ani on, ani czlonkowie jego rodziny, ktorzy
pragng do niego dotaczy¢, nie moga wywodzi¢ bezposrednio z art. 6 ust. 1 Ustawy

Zasadnicze] prawa do uczynienia z Republiki Federalnej Niemiec ich wspdlnego

centrum zyciowego*®’.

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci jest jednym z
najwazniejszych traktatow dotyczacych ochrony praw cztowieka w Europie, w ktorym
prawa cztowieka zostaty zapisane w 47 panstwach begdacych stronami Konwencji. Istota
art. 8 ust. 1 chroni przede wszystkim zycie prywatne, ktorego sfera nie jest przypisana
do zycia publicznego 1 ktora umozliwia czlowiekowi rozwdj w sposob indywidualny.

Co wazne, Konwencja nie przyznaje cudzoziemcowi prawa do wjazdu lub pobytu w

s. 231.

481 Tamze, s. 232.

482 7ob. Ch. Gusy, Familiennachzug und Grundgesetz, DOV 1986, s. 321, 327.

483 7ob. K. Hailbronner, Auslinderrecht und Verfassung, NJW 1983, s. 2105-2113.

484 7ob. P. Zimmermann, Der Grundsatz der Familieneinheit im Asylrecht der Bundesrepublik
Deutschland und der Schweiz, Duncker & Humbolt, Berlin 1991, s. 78.

485 Zob. P. Weides, Die verfassungsrechtlichen Grundlagen des Auslinderrechts, JuS 1986, s. 530-536.

488 Zob. Ch. Gusy, Familiennachzug ..., op. cit., s. 321, 325.

487 Cyt. za. P. Zimmermann, Der Grundsatz der Familieneinheit ..., op. cit., s. 78.
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danym kraju, a odmowa wydania zezwolenia na pobyt dla czlonka rodziny moze
prowadzi¢ do rozdzielenia rodziny przez $rodek panstwowy. Poszanowanie zycia
rodzinnego gwarantowane przez artykul 8 ust. 1 Konwencji jest mozliwe tylko w

szczegblnych przypadkach poprzez przyznanie prawa wjazdu lub prawa pobytu.

Definicja rodziny w prawie pobytu opiera si¢ gtdéwnie na wyzej wymienionych
zrodtach prawnych wyzszego rz¢du, jednakze sama ustawa o prawie pobytu chroni tylko
niektore rodzaje rodzin. Ochrona jest ograniczona do tych zwigzkow rodzinnych, ktore
istniejg lub przynajmniej majg istnie¢ na terytorium Republiki Federalnej Niemiec, a
zakres, w jakim rodzina jest objeta ustawg o pobycie, zalezy w szczeg6lnosci od statusu
w prawie pobytu osoby, ktéra juz przebywa na terytorium federalnym i ktérej ma

488 W § 27 do 36 ustawy o pobycie unormowany zostat pobyt

dotyczy¢ taczenie rodzin
ze wzgledow rodzinnych, ktory ma na celu umozliwienie cudzoziemcowi
mieszkajagcemu juz w Niemczech sprowadzenie do Republiki Federalnej cztonkow
rodziny w celu ponownego utworzenia wspdlnoty rodzinnej jak réwniez sytuacja, w
ktorej rodzina przeprowadza si¢ do Niemiec jako jedno$¢ w tym samym czasie.
Zezwolenie na pobyt ze wzgledow rodzinnych jest przyznawane zatem tylko wtedy, gdy
opiera si¢ na zatozeniu jednostki rodzinnej i jest obligatoryjnym warunkiem udzielenia

pozwolenia, wynikajacego z § 27 Ustawy o pobycie.

Definicj¢ rodziny réwniez zawarto w dokumencie zatytulowanym ,Kwestie
ochrony rodziny” Komitetu wykonawczego programu dla Komisarzy wysokiego

szczebla 480

. Komitet wykonawczy tego programu wielokrotnie zwracal uwage na
kwestie zwigzane z ochrong i dobrobytem rodziny uchodzcéw, w tym na tagczenie rodzin.
Jak czytamy w dokumencie: nie istnieje standardowa definicja rodziny, a pojecie rodziny
moze rozni¢ si¢ pod pewnymi wzgledami w zaleznosci od stanu, a nawet regionu w
obrebie danego kraju; sposob definiowania rodziny zalezy w duzej mierze od korzeni
kulturowych jej cztonkéw oraz od spoleczenstwa, w ktorym sie ksztattuje. Innym
szczegbdlnie waznym czynnikiem w tym wzgledzie jest powod, dla ktérego podejmuje

si¢ probe definiowania jednostki rodziny. UNHCR zawsze uwazato, Ze w procesie

488 Por, J. Bergmann, K. Dienelt, Auslinderrecht, Kommentar, 11. Auflage, Miinchen 2016.

489 Zob. Executive Commitee of the High Commisioner’s Programme, Family Protection Issues,
Standing Comittee 15" meeting, EC/49/SC/CRP.14, 4 June 1999
https://www.refworld.org/pdfid/4ae9aca00.pdf [dostep 29.09.2021].

141


https://www.refworld.org/pdfid/4ae9aca00.pdf

identyfikacji cztonkéw rodziny uchodZczej nalezy wykaza¢ si¢ pragmatyzmem i

elastycznoscia, a takze wrazliwo$cig kulturowg*®.

Narody Zjednoczone ustanowity rok 1994 migdzynarodowym rokiem rodziny,
oddajac czes¢ temu, co w rezolucji zgromadzenia ogdlnego Narodow Zjednoczonych
nazwano fundamentem spoleczenstwa ludzkiego 1 zroédtem zycia ludzkiego.
Fundamentalne znaczenie rodziny i jej prawa do ochrony byty konsekwentnie uznawane
na arenie mi¢dzynarodowej, w tym poprzez art. 16 Powszechnej Deklaracji Praw
Cztowieka, ktéry stanowi, ze ,,rodzina jest naturalng i podstawowa komoérka spoleczng

i ma prawo do ochrony ze strony spoteczenstwa i panstwa’*L.

3.3.2. Prawo do laczenia rodzin

Laczenie rodzin jest niezwykle wazne dla osob, ktore opuscily swoj kraj
pochodzenia, choéby ze wzgledu na wsparcie w przyswojeniu nowego otoczenia i
zaadoptowanie zupelnie innej sytuacji zyciowej. Juz w latach siedemdziesiatych
przeprowadzane analizy dot. taczenia rodzin na potrzeby migracji zarobkowych
potwierdzaly jej konieczno$¢ w Raporcie Migdzynarodowej Organizacji Pracy, ktéra
stwierdza, ze taczenie migrantéw zarobkowych z ich rodzinami, ktorzy mieszkaja w
kraju pochodzenia wydaje si¢ konieczne dla dobrego samopoczucia migrantéw i jej
spotecznej adaptacji w panstwie pobytu. Wydtuzajaca si¢ separacja i izolacja prowadza
do trudnych do$wiadczen 1 sytuacji stresowych, ktore dotykaja zarowno migrantow, jak
1 ich rodziny pozostawione w kraju pochodzenia, co uniemozliwia im prowadzenie
normalnego zycia. Duza liczba migrantéw odcietych od relacji spotecznych 1 zyjacych
na obrzezach wspdlnoty przyjmujacej powoduje wiele znanych probleméw spotecznych
1 psychologicznych, ktore w dalszej perspektywie w ogromnym stopniu wplywaja na

stosunek obywateli do migrantow*%?

. Warto zauwazy¢, ze laczenie rodzin niesie ze sobg
obcigzenia finansowe dla panstwa przyjmujacego. Moze jednak okazac si¢ duzo bardziej
korzystna, cho¢by ze wzgledu na mniejsze problemy asymilacyjne czy

usamodzielnienie na rynku pracy i opuszczenie systemu opieki socjalne;.

4%0 Zob. Executive Commitee of the High Commisioner’s Programme, Family Protection Issues ...., op.
cit., s. 1.

41 Tamze, s. 2.

492 Zob. International Labour Organization, Migrant workers. Report VII (1), International Labour
Conference, 59" Session, Geneva 1974, s. 27.
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Przy rozwazaniu indywidualnego interesu zwigzanego ze wspdlnym zyciem
rodzinnym w Republice Federalnej Niemiec jako kraju schronienia osoby ubiegajace;j
si¢ o azyl oraz wzgledow interesu ogdlnego, ktore uzasadniajg ograniczenie 1aczenia
rodzin z osobami ubiegajacymi si¢ o azyl, z punktu widzenia prawa azylowego nalezy
wzig¢ pod uwage fakt, ze sytuacja prawna osoby ubiegajacej si¢ o azyl jest stabsza niz

493 Podstawowa norma znajdujaca

sytuacja prawna osob uprawnionych do azylu
zastosowanie przy taczeniu rodzin w Republice Federalnej Niemiec, jak wspomniano,
jest podstawowe prawo do zycia rodzinnego na mocy art. 6 ust. 1 Ustawy Zasadnicze;j.
Artykul 6 jest rébwniez wyraznie powotany jako podstawa prawna poprzez jego
wzmianke w § 27 Ustawy o pobycie, przy czym wazne jest, aby zachowa¢ rownowage
migdzy interesem publicznym polegajacym na ograniczeniu imigracji, a interesem
prowincjalnym polegajacym na prowadzeniu zycia rodzinnego w rozumieniu art. 6 ust.
1 niemieckiej Konstytucji. Waznym jest réwniez aspekt, ze sytuacja osoby ubiegajacej
si¢ o azyl nie jest jeszcze prawnie ustalona, poniewaz ustanowienie prawa
podstawowego zgodnie z art. 16a Ustawy Zasadniczej nie zostalo ostatecznie
wyjasnione. Nie moze by¢ rowniez podwazany fakt osobnego mieszkania cztonkéw
rodziny podczas trwania postepowania azylowego, nawet jesli przeciaga si¢ w czasie,
cho¢ ochrona przed przesladowaniem wstepnie umozliwia dostep do prawa azylu.
Istotnym znaczeniem jest stworzenie ram prawnych umozliwiajacych osobie
ubiegajacej si¢ 0 azyl wspdlne zamieszkiwanie z najblizszymi cztonkami rodziny, ktorzy
juz go otrzymali cho¢by z powodu, ze nieograniczone dopuszczenie tgczenia rodzin nie
jest zgodne z interesem Republiki Federalnej Niemiec, ktora umozliwia ekonomiczng i

kulturalng integracj¢ cudzoziemcow.

Dalszy zasadniczy wptyw na prawo do faczenia rodzin ma Dyrektywa w sprawie
laczenia rodzin®®*. W art. 1 Dyrektywy w sprawie laczenia rodzin wyjasniono, ze
Dyrektywa ma zastosowanie wytacznie do obywateli panstw trzecich, tj. nie do
obywateli Unii, gdyz wedlug jednej podstawowej zasady integracji europejskiej, o ktorej
wspomniano juz w Traktacie Paryskim z 1951 r., tylko obywatele panstw cztonkowskich

korzystajg ze swobodnego przeptywu osob. Ustanowienie wspolnego rynku wegla i stali

49 Por. A. Weber, Verfassungsrechtliche Probleme des Familiennachzugs von Auslindern, NTW 1983, s.
1225-1230.

49 Dyrektywa Rady 2003/86/WE w sprawie prawa do tgczenia rodzin z dnia 22 wrzesnia 2003, (Dz.
Urz. UE z 03 pazdziernika 2003 r., L 251, P.0012-0018).
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zaktadato bowiem wolny przeptyw oséb pracujacych w tych branzach przemystu, a wraz
z rozwojem integracji europejskiej zasada swobodnego przeptywu osob rozszerzata si¢
roOwniez na innych obywateli panstw cztonkéw Wspdlnot Europejskich, z czego Uktad
Schengen z 1985 r., ktory znidst kontrole oséb przekraczajacych granice migdzy
panstwami sygnatariuszami, jest najlepszym wyrazem tej tendencji*®. Jesli uchodzcom
uda si¢ uzyska¢ prawo pobytu na terenie jednego z panstw Unii Europejskich, czesto
starajg si¢ oni zapewni¢ mozliwos¢ przyjazdu cztonkom rodziny. Zagadnienie to podj¢to
na specjanym posiedzeniu Rady Europejskiej w Tampere w 1999 r., kiedy uznano
potrzebe harmonizacji ustawodawstwa krajowego dotyczacego przyjecia i pobytu
obywateli panstw trzecich, a rezultatem tego spotkania i dalszych prac zespotoéw

eksperckich jest wymieniona dyrektywa w sprawie prawa do taczenia rodzin®®.

Zakres przedmiotowy dyrektywy zostal okreslony w art. 3 ust. 1, ktory wymaga
zezwolenia na pobyt na okres co najmniej jednego roku oraz uzasadnionej perspektywy
statego pobytu jako warunku wstepnego dla tagczenia rodzin osoby juz przebywajacej w
Unii. Z zakresu stosowania dyrektywy wylaczone sa osoby ubiegajace si¢ o azyl oraz
osoby, ktére ztozyty wniosek o wydanie tytulu pobytowego na podstawie przepiséw o
ochronie uzupekniajacej, w sprawie ktorego nie podjeto jeszcze ostatecznej decyzji (art.
3 ust. 2). Wynika z tego, ze ponowne potaczenie z uchodZcami, ktdrzy otrzymali prawo
uznaniowe jest objete zakresem stosowania dyrektywy. Majac na wzgledzie art. 4 pkt. 1
prawo do zamieszkania na terytorium Unii Europejskiej w kwestii taczenia rodziny maja
matzonek 1 nieletnie dzieci. Ponadto panstwa czlonkowskie maja autonomi¢ w
podejmowaniu decyzji dot. faczenia rodzin réwniez innych cztonkoéw rodziny tj. jego
rodzice, doroste niezamezne lub niezonate dzieci i partnerzy*®’. Prawo do laczenia
rodzin podlega wzgledom bezpieczenstwa publicznego, porzadku publicznego i zdrowia
publicznego zgodnie z art. 6 ust. 1 Dyrektywy w sprawie prawa do taczenia rodzin, na
ktorego podstawie mozna odméwi¢ przyznania prawa do laczenia rodzin lub wycofac
istniejacy tytut lub nie przedtuzy¢ jego obowiazywania. Kolejna kwestig pozostawiong
wladzy dyrekcjonalnej panstwom cztonkowskim jest, aby uzalezniaty one pozytywne

rozpatrzenie wniosku od warunkéw materialnych cudzoziemca tj. odpowiednie

4% 7Zob. A. Nizynska, £gczenie rodzin uchodzcow - regulacje prawne i praktyka wybranych panstw
europejskich https://www.isp.org.pl/uploads/drive/oldfiles/pdf/Laczenierodzinuchodzcow.pdf
[24.09.2021].

49 Tamze.

497 Zob. Art. 4 pkt 2 i 3 Dyrektywy Rady 2003/86/WE.
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zakwaterowanie, ubezpieczenie zdrowotne czy wystarczajace wsparcie finansowe

498 W przypadku taczenia rodzin,

gwarantujace jego utrzymanie i cztonkéw jego rodziny
cztonek rodziny dotaczajacy do rodziny ma prawo do tytutu pobytowego na okres co
najmniej jednego roku. Ponadto Dyrektywa przewiduje dostep do ksztatcenia ogdlnego,
zatrudnienia, poradnictwa zawodowego, szkolenia, ksztalcenia i przekwalifikowania*®®.
Dostep do rynku pracy nie powinien by¢ regulowany ostatecznie przez Unig, dlatego tez
art. 14 ust. 2 Dyrektywy stanowi, ze doktadne sformutowanie dostepu do rynku pracy

pozostawia si¢ ustawodawstwu krajowemu.

Zgodnos¢ dyrektywy z art. 8 Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolno$ci zakwestionowano, poniewaz sama Unia nie jest poczatkowo
zobowigzana do ksztaltowania swoich dyrektyw, aby transpozycja i1 stosowanie
dyrektywy uniemozliwiaty wszelkie mozliwe naruszenia Konwencji, a same panstwa
cztonkowskie sg zobowigzane do wdrozenia Dyrektywy o lgczeniu rodzin zgodnie z
Konwencjg®®. W intrerpretacji réznych instytucji, w tym Rady Europy, odmowa
przyjecia cztonkéw rodziny w ramach dofaczenia do osoby, ktora uzyskata ochrone
zgodnie z Konwencja ds. uchodzcow, bytaby pogwalceniem art. 8, mimo to panstwa
europejskie nie podejmowaly dostatecznych dziatanh na rzecz polaczenia rodzin

uchodzcow®?L,

W Republice Federalnej Niemiec pobyt z powoddéw rodzinnych ujety jest w
Ustawie o pobycie. § 27 tej ustawy rozroznia taczenie rodzin z obywatelami Niemiec i
z cudzoziemcami, w tym takze rozrdznia taczenie z malzonkami i1 ich dzieémi.
Przewiduje ona rowniez faczenie rodzin w przypadku zwigzkow partnerskich osob tej
samej pici, taczenie rodzicow z ich nieletnimi dzie¢mi oraz aczenie innych cztonkow
rodziny. W rozdziale 6 uwzgledniono wylacznie obywateli panstw trzecich, podczas gdy
przepisy ustawy o swobodzie przemieszczania si¢ majg zastosowanie do obywateli UE

1 cztonkow ich rodzin.

Poza tym, Zze ogo6lne warunki dotyczace lgczenia rodzin, ktore zostaty okreslone

48 7b. Art. 7 pkt 1 Dyrektywy Rady 2003/86/WE.

49 Zob. Art. 14 Dyrektywy Rady 2003/86/WE.

500 Zob. K. Hailbronner, Auslinderrecht ..., op. cit.

%1 Por. A. Nizynska, £gczenie rodzin uchodzcéw ..., op. cit.
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w § 51 § 27 Ustawy o pobycie, niektore normy zawieraja specjalne wymagania dla
poszczegblnych grup laczenia rodzin, w ktérych uregulowane sa kwestie szczegoélne,
takie jak postgpowanie w przypadku $mierci rodzica, separacji matzonkéow %% lub
udzielenie zezwolenia na pobyt dla matoletnich dzieci®®. Sytuacje dzieci cudzoziemcow
urodzonych w Republice Federalnej Niemiec reguluje natomiast § 33. Przepisy
szczegolne dotyczace ochrony rodzin uchodzcéw zawarte sg w § 26 Ustawy o azylu,

4 a celem

ktora stanowi lex specialis w stosunku do przepisow Ustawy o pobycie®®
normy jest uniknigcie skomplikowanych badan dotyczacych istnienia powodéw do
ucieczki dla kazdego cztonka rodziny z osobna i wynikajacej z tego separacji cztonkéw
rodziny®®. § 29 ust. 3 Ustawy o pobycie uniemozliwia pobyt ze wzgledow rodzinnych
dla matzonka lub matoletniego dziecka osoby kwalifikujacej si¢ do ochrony
uzupetniajacej, tzn., ze czlonkowie jego rodziny musza raczej by¢ w stanie powotac si¢
na wzgledy humanitarne lub wynikajace z prawa migdzynarodowego, ktore uzasadniajg
ich przyjecie, co nie jest zgodne z brzmieniem dyrektywy w sprawie kwalifikowania®®.
Zgodnie z art. 23 Dyrektywy kwalifikacyjnej cztonkowie rodziny beneficjentéw
ochrony uzupeniajacej sa rowniez uprawnieni do pobytu z powodow rodzinnych. W ten
sposob norma krajowa prébuje pozbawi¢ dyrektywe znaczenia, co jest sprzeczne z
prawem europejskim. W miedzyczasie norma ta nie jest juz stosowana w kontekscie
wykladni zgodnej z prawem europejskim, lecz przyznawany jest rowniez azyl rodzinny

chroniony mig¢dzynarodowo na mocy § 26 Ustawy o azylu, ktéry mozna uzna¢ za forme

taczenia rodzin®’.

Aby taczenie rodzin przebiegato pomyslnie, nalezy wykaza¢, ze nie jest mozliwe
ustanowienie jedno$ci rodziny w kraju trzecim (zazwyczaj w kraju pochodzenia lub
kraju pierwszego schronienia). Uchodzcy moga ubiegaé si¢ o wjazd do Niemiec
cztonkow swojej bliskiej rodziny, a bliskimi krewnymi sg malzonkowie, partnerzy tej
samej pfci, dzieci lub rodzice nieletnich (nawet jesli w Niemczech nie ma rodzica

sprawujacego opieke nad dzieckiem); inni czlonkowie rodziny muszg ubiegac si¢ o wize

502 § 31 niemieckiej Ustawy o pobycie — Aufenthaltsgesetz.

508 § 35 Ustawy o pobycie — Aufenthaltsgesetz.

504 Zob. F. Hein, Das Recht auf Familiennachzug im Auslinderrecht - Betrachtung von Einzelproblemen
unter Gerechtigkeitsaspekten, menschen- und europarechtlichen Gesichtspunkten, Potsdam 2018, s.
29.

55 Zob. J. Bergmann, K. Dienelt, Ausiinderrecht ..., op. cit., § 26AsylG.

%6 Zob. F. Hein, Das Recht auf Familiennachzug ..., op. cit., s. 30.

507 Tamze.
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w zwyktly sposob i nie sg traktowani w sposob uprzywilejowany w ramach tej specjalne;j

%08 W celu unikniecia wyjatkowo trudnych sytuacji, § 36 ust. 2 Ustawy o

procedury
pobycie zezwala na pobyt rowniez innym cztonkom rodziny w celu jej potaczenia.
Laczenie rodzin odbywa si¢ zgodnie z § 30 ust. 4 Ustawy o pobycie i jest dozwolone
tylko dla jednego malzonka, ktéry jest petnoletni. Jesli wniosek zostanie ztozony w
ciggu trzech miesigcy od wydania zezwolenia na pobyt, nie obowiazuja juz pewne
ograniczenia wynikajace z § 29 ust. 2 Ustawy o pobycie i cztonkowie rodziny moga
fatwiej uzyska¢ azyl rodzinny, a w szczegdlnosci wnioskodawca nie musi udowadniac,
ze ma do dyspozycji wystarczajacg powierzchni¢ mieszkalng, lub ze utrzymanie catej
rodziny jest z gory zabezpieczone, przy czym matzonek wstgpujacy nie musi juz
udowadniaé, ze jest w stanie porozumiewaé si¢ w jezyku niemieckim w sposob

komunikatywny § 30 ust. 1 Ustawy o pobycie®®,

Konwencja Genewska, ktora reguluje kompleksowo sytuacje os6b zmuszonych
do opuszczenia swojego kraju pochodzenia nie zawiera regulacji dotyczacych taczenia
rodzin oraz gwarancji do potaczenia ich z innymi cztonkami rodziny. Otrzymanie statusu
uchodzcy nie nastepuje poprzez interpretacje sytuacji rodzinnej w jego kraju, dlatego
nie ma o niej wzmianki w Konwencji dotyczacej statusu uchodzcoOw. Zgodnie ze
wskazoéwkami tworcow Konwencji, ktorzy wskazali w dokumencie zamykajacym
mie¢dzyrzadowa konferencje, nalezy podja¢ odpowiednie §rodki w celu ochrony rodzin

uchodzcow i ze jednos¢ rodziny jest podstawowym prawem kazdego uchodzcy®*°.

3.3.3. Przepisy ogolne dotyczace czlonkow rodziny uprawnionych do

przybycia do Republiki Federalnej Niemiec

Zgodnie z ogdlnymi przepisami administracyjnymi Ustawy o pobycie prawo do
faczenia rodzin odnosi si¢ przede wszystkim do matzonkow i1 najblizszej rodziny w
sensie relacji rodzic-dziecko, ktora moze by¢ zaposredniczona nie tylko przez

pochodzenie, ale rowniez przez prawo’!'. Tym samym obywatele pafstw trzecich

508 Zob. Brzézka H., Resettlement heute und morgen ..., op. cit., s. 205.

509 Tamze, s. 206.

10 Final Act of the 1951 U.N. Conference of Plenipotentiaries on the Status Of Refugees and Stateless
Persons, Recomendation B.

511 Zob. J. Grote, Familiennachzug von Drittstaatsangehérigen nach Deutschland, Bundesamt fiir
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przebywajacy ~ w Niemczech, ktorzy chcg sprowadzi¢ do Niemiec swojego
wspoimatzonka lub partnera, dziecko, rodzica lub innego cztonka rodziny, musza
wyjasni¢ tozsamo$¢ 1 obywatelstwo tych 0sob oraz wypetni¢ obowigzek paszportowy,
przy czym interesy Republiki Federalnej Niemiec nie mogg by¢ naruszone lub
zagrozone, a wydalenie nie moze leze¢ w interesie Niemiec®?. Przy ponownym
polaczeniu zagranicznych matzonkéw lub partnerow, dzieci, rodzicéw lub innych
cztonkow rodziny, muszg by¢ speilnione dalsze wymagania, zaréwno dla osoby
przyjmujacej, jak 1 czesciowo dla dolaczajacych do niej cztonkdéw rodziny, ale istnieja
rowniez rdzne grupy beneficjentdw, ktoérzy w przypadku taczenia rodzin sa
uprzywilejowani w poréwnaniu z innymi grupami osob i ktoérzy na przyktad moga by¢
czesciowo lub catkowicie zwolnieni z wymogoéw dotyczacych taczenia rodzin®®® Przy
faczeniu malzenstw 1 partnerow, oprocz zapisu, ze oboje musza mie¢ co do zasady
ukonczone 18 lat (§ 30 ust. 1 zdanie 1) Ustawy o pobycie) oraz wprowadzajacego si¢
matzonka lub partnera, ktoéry powinien przynajmniej w prosty sposob porozumiewac si¢
w jezyku niemieckim (§ 30 ust. 1 zdanie 2), osoba juz przebywajaca na terenie Republiki
Federalnej Niemiec musi rowniez posiada¢ m. in. zezwolenie na osiedlenie sig,
zezwolenie na pobyt staty - UE, niebieska karte - UE, posiada¢ zezwolenie na pobyt
jako osoba uprawniona do azylu, osoba uznana za uchodzce lub osoba uprawniona do
ochrony uzupelniajacej. Laczenie maloletnich dzieci reguluje gtéwnie § 32 Ustawy

0 pobycie, przy czym ochrona art. 6 Ustawy Zasadniczej obejmuje rowniez wspolnote
rodzinng z dzie¢mi adoptowanymi 1 pasierbami. Zgodnie z ogdlnym rozporzadzeniem
administracyjnym, aby wyda¢ zezwolenie na pobyt obowigzuja pewne wymagania, np.
w sytuacji, gdy oboje rodzicow lub jeden rodzic posiadajacy wytaczng wiladze
rodzicielska posiada zezwolenie na pobyt. Ponadto dziecko, ktore nie pozostaje w
zwiagzku matzenskim, a ukonczyto 16 lat i nie przenosi wraz z rodzicami lub rodzicem
sprawujacym wytaczng opieke nad nim swojego centrum zyciowego na terytorium
Republiki Federalnej Niemiec, to przepis ust.

1 stosuje si¢ tylko wtedy, gdy opanowato ono jezyk niemiecki lub gdy na podstawie
jego dotychczasowego wyksztatcenia i warunkow zyciowych wydaje sie, ze bedzie ono

w stanie zintegrowa¢ si¢ z warunkami zycia w Republice Federalnej Niemiec®*. W

Migration und Fliichtlinge 2017, s. 21.

512 Zob. § 5 ust. 1 Ustawy o pobycie.

513 Zob. J. Grote, Familiennachzug von Drittstaatsangehérigen ..., op. cit.

514 Zob. Bundesministerium des Innern, Migration, Integration; Fliichtlinge, Européische
Harmonisierung, Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Aufenthaltsgesetz vom 26. Oktober 2009, s.
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przypadku wspolnej opieki nad dzieckiem zezwolenie na pobyt zgodnie z ust. 1 1 2
wydaje si¢ rowniez w celu potaczenia z jednym z rodzicéw sprawujacych opieke nad
dzieckiem, jezeli drugie z rodzicow wyrazilo zgod¢ na pobyt dziecka na terytorium
federalnym lub jezeli wiasciwy organ wydat w tej sprawie prawomocne orzeczenie.
Ponadto, zezwolenie na pobyt moze by¢ udzielone matoletniemu dziecku cudzoziemca,
niepozostajagcemu w zwigzku matzenskim, jezeli jest to konieczne dla uniknigcia
szczegblnych trudnosci wynikajacych z okoliczno$ci danej sprawy. nalezy wzig¢ pod
uwage najlepszy interes dziecka i sytuacje rodzinng®'®. Szczegodlny przypadek relacji i
prawo matoletnich dzieci do dotaczenia do rodzicOw moze mie¢ miejsce rowniez wtedy,
gdy matoletnie rodzenstwo dziecka-uchodzcy pozostaloby w kraju pochodzenia lub
zamieszkania rodzicow, gdyby rodzice mieli dotaczy¢ do swojego matoletniego dziecka
uprawnionego do ochrony. w takim przypadku moze powstac roszczenie o przytaczenie
do nich matoletniego rodzenstwa®'®. Ponadto bardzo waznym aspektem dot. taczenia
rodzin uchodzcow i oséb korzystajacych z ochrony uzupetniajacej jest odpowiedz na
pytanie o stopien przydatnosci osobom, ktére moglyby ubiegac si¢ o status uchodzcy na
podobnych zasadach i wedlug zblizonych przestanek, jakie wystapily podczas

uzyskiwania statusu przez cztonka ich rodziny®"’.

3.4. Utrata statusu uchodzcy i cofniecie statusu uchodzcy

Utrata statusu uchodzcy poprzez cofnigcie decyzji o uznaniu za uchodzce zostata
uregulowana w § 73 ust. 1 Ustawy o azylu. Zgodnie z § 73, uznanie za osob¢ uprawniong
do azylu i nadanie statusu uchodzcy (zgodnie z wymogami zawartymi w § 60 ust.

1 AufenthG) musi zosta¢ niezwtocznie odwotane, jezeli osoba ta nie spetnia przestanek,
ktore zdecydowaly o jej statusie. Zgodnie z § 73 ma to miejsce w szczegolnosci wtedy,
gdy cudzoziemiec, po ustaniu okolicznosci, ktore doprowadzity do uznania go za osobe
uprawniong do azylu lub do nadania statusu uchodzcy, nie moze juz odmowic
skorzystania z ochrony panstwa, ktorego jest obywatelem, lub gdy Zadne nowe

okolicznosci nie uzasadniatyby uznania, a cudzoziemiec nie bytby w stanie przytoczy¢

189 https://www.verwaltungsvorschriften-im-internet.de/pdf/BMI-MI3-20091026-SF-A001.pdf
[dostep 01.10.2021].

515 Tamze.

516 Por. Zob. T. Oberhiuser, AufenthG § 36 Nachzug der Eltern und sonstiger Familienangehériger [w:]
Auslédnderrecht, red. R. M. Hofmann, 2. Auflage, Nomos 2016.

517 Por. A. Nizynska, Lgczenie rodzin uchod?céw ..., op. cit.
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istotnych powodéw odmowy powrotu do panstwa, ktorego jest obywatelem lub
w ktorym zwyczajowo przebywat jako bezpanstwowiec518. Podczas gdy cofnigciu
statusu uchodzcy zawsze towarzyszy utrata statusu azylanta, utrata statusu azylanta nie
musi prowadzi¢ do cofni¢cia statusu uchodzcy, co oznacza przede wszystkim, ze dana
osoba nie podlega juz przepisom prawa azylowego, lecz przepisom ogdélnego prawa
o cudzoziemcach i w konsekwencji cofnigcia statusu uchodzcy, tzn, ze nie jest juz objeta
Konwencja o uchodzcach i traci wszystkie prawa i obowiazki, ktore si¢ z tym wigza®*®.
Odebranie statusu uchodzcy i1 zakonczenie procedury azylowej nie ma wptywu na
przyznane juz kantonalne zezwolenie na pobyt lub osiedlenie si¢, lecz jesli dana osoba
posiada jedynie tymczasowe przyjecie jako uchodzca, cofnigcie statusu uchodzcy moze
prowadzi¢ do cofnigcia tymczasowego przyjecia, a tym samym do wydalenia
z Niemiec®?.

§ 73 ust. 1 Ustawy azylowej odpowiada co do istoty klauzuli zakonczenia lub
ustania okolicznosci z art. 1 C ust. 5 1 6 Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow.
Przepisy te po raz kolejny ilustrujg zasad¢ pomocniczo$ci ochrony uchodzcéw, ktora

521

charakteryzuje prawo uchodzcze Jezeli warunki udzielenia ochrony

mig¢dzynarodowej nie sg juz spetnione, cudzoziemiec, ktdry nie jest juz uchodzca, jest

522

kierowany do ochrony w swoim kraju pochodzenia®*“ i domaganie si¢ mi¢dzynarodowe;j

ochrony uchodzcow nie jest juz w tym przypadku uzasadnione®?,

3.4.1. Ustanie okolicznosci uzasadniajacych ucieczke

Wielu uchodzcow powraca dobrowolnie do kraju pochodzenia bez zlozenia
oswiadczenia, ze okolicznosci uzasadniajagce ochron¢ miedzynarodowa w ich kraju
pochodzenia ustaty. Takie o$wiadczenia sg rzadko$cig wiec ich skladanie nie jest
powszechnie praktykowane. Wiele panstw cztonkowskich przyznaje uchodZzcom po

pewnym czasie bezterminowe zezwolenia na pobyt, co skutkuje po6zniejszym

518 §§ 73 ust. 2B, 73 b ust. 4 AsylG — Niemieckiej ustawy azylowe;.

519 Staatssekretariat fiir Migration SEM, Handbuch Asyl und Riickkehr, Die Beendigung des Asyls und
die Aberkennung der Fliichtlingseigenschafi, s. 1
https://www.sem.admin.ch/sem/de/home/asyl/asylverfahren/nationale-verfahren/handbuch-asyl-
rueckkehr.html [dostep 15.10.2021].

520 Por. Tamze.

521 Zob. C. Lafrai, Die EU-Qualifikationsrichtlinie und ihre Auswirkungen auf das deutsche
Fliichtlingsrecht, EHV, Bremen 2013, s. 271.

522 Por.. UNHCR, Handbuch iiber Verfahren und Kriterien zur Feststellung der Fliichtlingseigenschafft,
Genf 1979, UNHCR Osterreich 2003, Nr. 115.

523 7ob. K. Groh, Zur Aufhebung von Asyl- und Fliichtlingsanerkennungen im Geflecht von vélker- und
europarechtlichen Verpflichtungen, ZAR 2009, s. 4.
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przyznaniem obywatelstwa jak i stalej integracji w panstwie czlonkowskim. Podobnie
indywidualne decyzje i okresowe kontrole dotyczace pozbawienia statusu uchodzcy sa
rzadkie, co jest wyrazem uznania potrzeby zapewnienia podstawowego poziomu

stabilnoéci dla poszczegélnych uchodzcow 24

. Dana osoba przestaje by¢ objeta
zakresem stosowania Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow, zgodnie z art. 1 C ust.
5 Konwencji, jezeli po ustaniu okolicznosci, na podstawie ktorych zostata uznana za
uchodzcg, nie moze ona dtuzej odmawia¢ korzystania z ochrony panstwa, ktorego jest
obywatelem. Spornym jest, czy dla uchylenia decyzji o nadaniu statusu uchodzcy
wystarczy, ze niebezpieczenstwo przesladowan dla cudzoziemca zostato
wyeliminowane, czy tez nalezy postawi¢ pewne wymagania co do jakosci ochrony oraz
czy wazne jest zabezpieczenie podstawowych 1 egzystencjalnych praw socjalnych 1
ekonomicznych cudzoziemca po jego powrocie®®.

Zasada podporzadkowania ochrony uchodzcéw przemawia na korzys¢ teorii
waskiej wykladni. Ochrona uchodzcéw powinna interweniowaé tylko wtedy, gdy
jednostki nie sg bezpieczne przed przesladowaniami w swoim kraju, lecz jesli jednak
warunki w jego kraju ojczystym zmienig si¢ na tyle, Ze nie musi on juz obawiaé si¢
przesladowan, woéwczas uchodzca musi rowniez powrdci¢ pod ochrone swojego kraju
ojczystego, ktory ponosi gléwna odpowiedzialno$¢ za swojego obywatela 526 .
Zwolennicy szerokiej teorii wyktadni, a mianowicie UNHCR, ale takze doktryna prawa
mig¢dzynarodowego i praktyka panstw migdzynarodowych, zaprzeczaja temu waskiemu
pogladowi argumentem, ze szczegdlny status przyznany uchodZzcy na podstawie
Konwencji Genewskiej dotyczacej statusu uchodzcéw wymaga, aby przy pozbawianiu
juz ustalonego statusu uchodZcy stosowac surowsze kryteria niz przy decyzji o
pierwszym uznaniu za uchodZc¢ 527 . Wedlug UNHCR klauzula wypowiedzenia
wymagata zatem samodzielnego testu: musiata to by¢ zasadnicza i trwala zmiana
sytuacji, w ktorej zapewnione jest przywrocenie skutecznej ochrony kraju

pochodzenia®?®.

524 Zob. UNHCR, Richtlinien zum internationalen Schutz, Nr. 3 — Beendigung der
Fliichtlingseigenschaft im Sinne des Artikels 1 C (5) und (6) des Abkommens von 1951 iiber die
Rechtsstellung der Fliichtlinge (,,Wegtfall-der-Umstinde““~-Klauseln) vom 10.02.2003
https://www.refworld.org/cgi-bin/texis/vtx/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&docid=4714a7bb2 s. 3
[dostep 28.10.2021].

525 Zob. C. Lafrai, Die EU-Qualifikationsrichtlinie und ihre Auswirkungen ..., op. cit., s. 272.

526 Tamze, s. 273.

527 Zob. E. Jahn, Der Fliichtlingbegriff im Vélkerrecht, AWR-Bulletin 1972, s. 83.

528 Zob. UNHCR, Richtlinien zum internationalen Schutz ..., op. cit., s. 5-6.
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W dalszej czgsci Dyrektywy w sprawie ochrony migedzynarodowej i ustania
klauzuli dotyczacej okoliczno$ci, ktéra powotuje sie na decyzje nr 69 komitetu
wykonawczego UNHCR®?°, wyjasniono: ,,ze w kazdej decyzji o zastosowaniu klauzul
0 zaprzestaniu oparte] na ustaniu okoliczno$ci panstwa muszg starannie ocenié
zasadniczy charakter zmian w kraju ojczystym lub w kraju pochodzenia, w tym
zasadniczy charakter zmian w kraju ojczystym lub w kraju pochodzenia, jak i ogdlna
sytuacj¢ w zakresie praw cziowieka 1 szczegdlng przyczyng obawy przed
przesladowaniem, w celu zapewnienia w sposob obiektywny 1 mozliwy do sprawdzenia,
ze sytuacja, ktora uzasadniala nadanie statusu uchodzcy, juz nie istnieje. (...) Niezalezna
podstawa do takiej oceny przez panstwa jest fundamentalny, stabilny i trwaty charakter
zmian, przy wykorzystaniu odpowiednich i dostepnych informacji, m. in. od wtasciwych
wyspecjalizowanych organow, w szczeg6lnosci od UNHCR”. Istnieje wiele pogladow
na temat interpretacji klauzuli wypowiedzenia, ktore pokazuja, ze istnieje przewazajaca
zgoda co do tego, ze klauzuli wypowiedzenia nie nalezy sprowadza¢ do ustania
pierwotnego ryzyka prze$ladowania, ktore wystepuje juz przy samej zmianie
okolicznosci, niezaleznie od jakosci tej zmiany, ale Ze nalezy postawi¢ pewne - wyzsze
wymagania wobec nowych okolicznosci, aby zapewni¢ uchodzcy kompleksowa
ochrong®®. W procedurze administracyjnej lezacej u podstaw pozbawienia statusu
uchodzcy badanie powinno zatem zawsze koncentrowac si¢ na kwestii przyczyny
ucieczki, wyjasnieniu, czy niedawne zmiany pozwolily na uniknigcie niebezpieczenstwa
przesladowania oraz prognozie, czy dana osoba otrzyma skuteczng ochrong w swoim

kraju  pochodzenia >3

Ponadto  calosciowe  spojrzenie na art. 1
C Konwencji Genewskiej z jego réznymi powodami wypowiedzenia pokazuje, ze
klauzula z nr 5 réwniez zaktada przyznanie skutecznej ochrony i nie jest ograniczona do
braku obawy przed przesladowaniem®¥. Podstawa prawna do udzielenia ochrony
miedzynarodowej przestaje istnie¢ dopiero wtedy, gdy panstwo pochodzenia ponownie

wyraza cheé i jest w stanie udzieli¢ ochrony®®,

529 W dokumencie pracowano wytyczne dotyczace tego, w jaki sposob i do jakiego stopnia muszg sie
zmieni¢ okolicznosci w kraju pochodzenia, aby mozna byto uzna¢, ze klauzule dotyczace
okolicznosci przestaly obowigzywac.

530 Zob. C. Lafrai, Die EU-Qualifikationsrichtlinie und ihre Auswirkungen ..., op. cit., s. 284.

581 Zob. G. Goodwin-Gill, The Refugee in International Law ..., op. cit., s. 140.

%32 7ob. Kneebone/O’Sullivan [w:] The 1951 Convention Relating to the status of Refugee and its
Protocol — A Commentary, red. A. Zimmermann, Oxford University Press 2011, s. 534 i n.

53 Zob. J. Hathaway, The Law of Refugee ..., op. cit., s. 921.
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3.4.2. Cofnig¢cie statusu uchodzcy

Chociaz podstawowym zatozeniem utraty statusu uchodzcy jest to, ze danej
osobie stusznie przyznano w przesztosci status ochronny, ale warunki, ktore
doprowadzily do uznania, juz nie istnieja, cofnigcie ma miejsce jedynie w przypadkach,
gdy status ochronny zostal przyznany niestusznie. Zarowno przyznanie azylu, jak i
uznanie za uchodzc¢ musi zosta¢ cofni¢te przez Urzad Federalny (na podstawie § 73 ust.
2 AsylQ), jesli zostato ono przyznane na podstawie nieprawdziwych informacji lub w
wyniku zatajenia istotnych faktdw, a uznanie ochrony nie jest mozliwe z innych

3 . Podobnie, udzielenie ochrony uzupelniajacej nalezy cofnaé, jezeli

powodow °
zachodza kryteria wylaczenia (§ 4 ust. 2 AsylG) lub jezeli o udzieleniu ochrony
zadecydowato wprowadzenie w btad, zatajenie faktow lub uzycie sfalszowanych
dokumentow (§ 73b ust. 3 AsylG), a stwierdzenie zakazu deportacji zgodnie z § 60 ust.

5 lub 7 nalezy odwota¢ zgodnie z § 73c ust.1 Ustawy o azylu, jesli jest ono biedne.

W literaturze ogolnej prawa administracyjnego przyjmuje si¢ na ogél, nie
catkiem bezzasadnie, ze rozporzadzenia w sprawie uchylenia i cofni¢cia, ktore nakazuja
obligatoryjne uchylenie aktu administracyjnego i wykluczaja tym samym przede
wszystkim uwzglednienie interesow indywidualnych w dalszym istnieniu $wiadczen i
aspektow ochrony zaufania, ktore w przeciwnym razie stanowia elementy podlegajace
rozwazeniu w ramach swobody uznania, nie sg nie do przyjecia z konstytucyjnego

punktu widzenia, zwtaszcza jesli dotycza praw podstawowych>*®

. W literaturze prawa
azylowego nie ma natomiast watpliwo$ci, ze rygorystyczne przepisy dotyczace
uniewaznienia statusu zawarte w art. 73 ustawy o azylu sa zgodne z Ustawg
Zasadnicza®®. Poniewaz w szczegdlnosci w prawie azylowym i prawie dotyczacym
uchodzcow te subiektywne interesy zwigzane z utrzymaniem statusu sg z definicji
ograniczone, fakty budujace zaufanie, o ktérych mowa w niniejszych decyzjach w
sprawie statusu, siegaja tylko tak daleko 1 tak dtugo, jak dtugo istnieja materialne

przestanki decyzji o uznaniu®®’.

534 Zob. Der Parititische Gesamtverband, Widerruf, Riicknahme und Erléschen des Schutzstatus, Berlin
2019, s. 10.

5% Zob. O. Kopp, U. Ramsauer, YwVfG Kommentar, 21 Auflage, 2020, § 48 Rn. 13, cyt. za. K. Groh,
Zur Aufhebung von Asyl- und Fliichtlingsanerkennungen ..., op. cit., s. 3.

53 Zob. Wiecej na ten temat: R. Gobel-Zimmermann, A. Eichhorn, S. Beichel-Benedetti, Asyl- und
Fliichtlingsrecht..., op. cit.

537 Zob. K. Groh, Zur Aufhebung von Asyl- und Fliichtlingsanerkennungen ..., op. cit., s. 3.
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Ponizsza tabela przedstawia decyzje w sprawie procedur odwotawczych

dotyczacych cofnigcia lub utraty statusu uchodzcy.

Tabela 2. Procedury odwolawcze w podziale na obywatelstwo w roku 2020

Obywatelstwo |Utrata/co |Utrata/cofnigcie | Utrata/cofnigci | Utrata/cofnigci | Brak utraty,
fnigcie na |na podstawie § 3 | e na podstawie | e na podstawie | brak cofhigcia
podstawi |ust. 1 AsylG §4ust. 1 § 60 ust. 5,7
e Art. 16a AsylG AufenthG
GG
Syria,Rep. rab. |15 3.763 265 30 137.095
Irak 10 848 242 50 37.095
Afganistan 3 302 151 528 22.068
Eritrea 0 266 41 5 15.146
Inne 127 1.160 328 656 32.538
W sumie 155 6.339 1.027 1.189 244.230

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych BAMF.

3.5. Zadania Urzedu ds. Migracji i Uchodzcow

BAMF odgrywa bardzo wazna rol¢ w organach migracyjnych i dziala na
poziomie federalnym. Wraz z ustawg imigracyjng z 2004 roku Federalny Urzad ds.
Migracji 1 Uchodzcow, jako centrum kompetencji w zakresie migracji 1 integracji w
Niemczech, przejat dodatkowe zadania. Na szczeblu europejskim, w kontekscie
opracowywania wspolnej polityki imigracyjnej i azylowej, wielokrotnie wyrazano
potrzebg usprawnienia wymiany informacji na temat wszystkich aspektow migracji,
dlatego tez Rada Europejska w Laeken w grudniu 2001 r. wezwala Komisj¢ Europejska
do ustanowienia systemu wymiany informacji na temat azylu, migracji 1 krajow
pochodzenia, a w odpowiedzi uruchomiono projekt Europejskiej Sieci Migracyjnej
(ESM)>%8. Aby ulatwié rozpoczecie projektu, wybrano podejécie oparte na krajowych
punktach kontaktowych, przy czym panstwa czlonkowskie miaty catkowita swobode w

ich wyznaczaniu®®. Europejska Sie¢ Migracyjna skoncentrowala si¢ na wzajemnie

538 Zob. BAMF, Migration und Integration, Aktuelle nationale und europdische Aspekte, Niirnberg 2005,
s. 13.

539 Krajowe punkty kontaktowe to na przyktad Szwedzki Urzad Statystyczny lub Caritas Immigration
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powiagzanych dziataniach, ktorymi sg sporzadzanie dokumentacji i tworzenie analiz oraz

praca nad badaniami.

Federalny Urzad ds. Migracji i Uchodzcow jest wyzszym organem federalnym
w zakresie dziatan Federalnego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Budownictwa i
Spraw Wewnetrznych (BMI) i ma siedzib¢ w Norymberdze. To tu miesci si¢
administracja centralna i1 dzialy specjalistyczne, a wiele z nich wspiera obszar
operacyjny - procedury azylowe i prace integracyjna w biurach terenowych®?. Obszary
zadan w zakresie azylu, integracji i migracji stanowig podstawowe elementy
dziatalnosci urzedu i aby wydziaty te mogly dobrze wypetnia¢ swoje zadania, Federalny
Urzad ds. Migracji 1 UchodZcoéw dysponuje zdecentralizowanymi siedzibami, ktore sa
rozmieszczone na terenie calych Niemiec jako samodzielne biura, jako oddziaty w
osrodkach zakotwiczenia lub w centrach przyjazdu w celu umozliwienia Scistej
wspolpracy z panstwami, a takze z podmiotami pozarzagdowymi zajmujacymi si¢
ochrong uchodzcow, przy czym za integracj¢ w terenie odpowiada szereg

zdecentralizowanych placowek i biur regionalnych®#

. W Republice Federalnej Niemiec
Urzad ds. Migracji i Uchodzcow przeprowadza procedury azylowe i podejmuje decyzje
w sprawie wnioskow o azyl. Podstawa do tego jest, jak wspomniano, ustawa o azylu,
ustawa o pobycie oraz dyrektywy i rozporzadzenia europejskie. W gestii decydentow
urzgdu lezy zadanie przeprowadzenia sprawiedliwych 1 skutecznych procedur

azylowych.

Wraz z ustawa imigracyjna z 2005 roku, po raz pierwszy uregulowano
panstwowe oferty integracyjne dla imigrantow. Podstawa dziatan 1 wysitkow
integracyjnych panstwa sg kursy integracyjne, sktadajace si¢ z kursu jezykowego,
ktorego celem jest przekazanie wystarczajacej znajomosci jezyka, oraz kursu
orientacyjnego, ktorego celem jest przekazanie wiedzy o systemie prawnym, historii i
kulturze Niemiec, a celem kursow integracyjnych jest promowanie integracji migrantow

W sensie uczestnictwa w zyciu spotecznym i rownych szans. Ponadto gtéwna przestanka

Research Service we Wloszech. W Niemczech Federalne Ministerstwo Spraw Wewngtrznych
wyznaczyto Federalny Urzad ds. Migracji i Uchodzcoéw. Zob. Tamze, s. 14.

540 Zob. BAMF, Aufgaben und Schwerpunkte,
https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Behoerde/broschuere-aufgaben-und-
schwerpunkte.pdf? __blob=publicationFile&v=13, s. 7 [dostgp 03.11.2021].

%41 Tamze.
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jest promowanie pozytywnego podejscia do nowego srodowiska zycia poprzez badanie
kultury, historii, warto$ci politycznych konstytucji, systemu prawnego i instytucji

politycznych demokratycznego panstwa konstytucyjnego®*.

3.5. Podsumowanie

Sytuacja uchodzcow stawia Republice Federalnej Niemiec powazne wyzwania
na wszystkich poziomach. Niemcy sg jednym z niewielu krajow, w ktorych prawo do
azylu jest zapisane w konstytucji (art. 16a GG). Jest to jedyne prawo podstawowe, ktore
przystuguje wylacznie cudzoziemcom, cho¢ znacznie ograniczone przez tzw.
kompromis azylowy z 1993 roku. W ciagu ostatnich pigciu lat niemieckie prawo
azylowe zostato kompleksowo zreformowane. Wiele przepiséw zostato zaostrzonych -
na przyktad w celu szybszej deportacji 0sob, ktorym odmoéwiono przyznania azylu. Inne
reformy maja na celu przyspieszenie integracji uchodzcow. Wiele reform prawa
azylowego spotkato si¢ z krytyka, zarbwno ze strony organizacji praw czlowieka, jak i
srodowisk politycznych. Na przyktad, organizacja uchodzcow PRO ASYL i Niemiecki
Instytut Praw Czlowieka wielokrotnie kwestionowaty pewnosc¢ ,,bezpiecznych krajow
pochodzenia”, ktére uwazaja, ze niektore z nich jest zdecydowanie niebezpiecznych.
Wynika to niewatpliwie z badan i opinii na temat sytuacji w poszczegdlnych krajach

uznanych za bezpieczne.

Przyktad azylu pokazuje, ze zmiana artykulu dotyczacego praw podstawowych
poprzedzona jest dlugim politycznym procesem decyzyjnym. Niektore zamierzone cele
dotyczace np. sprowadzania cztonkéw rodzin do 0sob, ktore otrzymaty status uchodzcy
w Republice Federalnej Niemiec, dopiero po wtornych poprawkach zostaty osiagnigte.
Procedura azylowa i identyfikacja osob, ktore przybyly do Niemiec byta znacznie
trudniejsza, tym bardziej, ze wigkszos¢ z tych osob nie byta przesladowana politycznie,
czego nie zawsze dato si¢ zweryfikowac¢. Nie ma naukowo uzasadnionego idealnego
wzoru na to, jak sprawnie przeprowadzi¢ procedur¢ azylowa. Osobiste standardy
warto$ci zawsze odgrywaja role w ksztaltowaniu wtasnej opinii. Osoby ubiegajace si¢ o
azyl, ktore przybywaja do Niemiec sg konfrontowane z wieloma przepisami. W

zaleznosci od wyniku po zakonczeniu postegpowania azylowego otrzymujg oni status

%42 7ob. BAMF, Migration und Integration ..., op. cit., s. 33.
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prawny i pobytowy, ktory okresla ich dalsze perspektywy w Niemczech. Szczegdlnie
dla tych, ktorym juz udzielono azylu lub ktérzy majg dobre perspektywy na pozostanie,
konieczne wydaje si¢ uproszczenie przepisOw w celu umozliwienia szybkiej integracji.
Nalezatoby si¢ roéwniez zastanowi¢ nad przyspieszeniem procedur tgczenia rodzin dla
0sO6b uznanych za uchodzcow. Z jednej strony nalezatoby zwigkszy¢ liczbe
pracownikow zajmujacych si¢ rozpatrywaniem wnioskéw wizowych. Z drugiej strony,
nalezatoby umozliwi¢ sktadanie wnioskow droga cyfrowa, aby oszczedzi¢ czionkom

rodziny czasu, srodkéw, a czasem podrézy zagrazajacych zyciu.

Status prawny uchodzcéw zostat uregulowany w Republice Federalnej Niemiec
zgodnie z obowigzujacymi w tym zakresie standardami mig¢dzynarodowymi, w
szczegolnosci Konwencja Genewska i Protokotem Nowojorskim. Wydaje si¢ jednak, ze
niemiecka polityka azylowa pomija problemy zwigzane z przyczynami uchodzstwa, a
jedynie skupia na jego skutkach. Uwazam, ze dzialania prawne dotyczace ochrony
uchodzczej powinny by¢ duzo bardziej dynamiczne i ukierunkowane przysztosciowo.
Jak wykazata analiza procedury postepowania azylowego, niektére mechanizmy prawne

zawiodly, co spowodowato brak kontroli nad wydawanymi decyzjami.
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Rozdzial 4: Polityka azylowa Republiki Federalnej Niemiec
4. 1. Ogolna charakterystyka polityki azylowej RFN

4.1. 1. Zarys zmian w niemieckiej polityce migracyjnej

Réznorodnos¢ kulturowa od zawsze stanowita cze$¢ niemieckiego
srodowiska. Do rozwoju niemieckiej kultury i gospodarki przyczynila si¢ m. in.
spotecznos¢ zydowska (jeszcze przed tragedig Holocaustu); juz w latach 20. XX w. w
Niemczech obecni byli Turcy, wowczas takze zawigzalta si¢ spotecznos$¢ polskich
migrantdw zarobkowych, a Hitlerowski rezim ze swoja obsesja na punkcie czystosci
rasy nastawiony byl na zniszczenie tej wielowickowej réznorodnosci®®. Po tych
wydarzeniach Niemcy chciaty zatrze¢ obraz wrogo$ci wobec innych nacji, tym samym
przyjmujac obywateli z krajow tj. Turcji czy Maroko jako site robocza. Po podpisaniu
umoéw dotyczacych zatrudniania pracownikéw z innych krajow °** konsekwentnie
osiedlali si¢ mezczyzni, ktorzy sprowadzali do Niemiec swoje rodziny. Mozliwe byto to
w wyniku progresywnych reform spotecznych gabinetu Willy ego Brandta na poczatku
lat 70°*. Rozpad Jugostawii i konflikty zbrojne w Bo$ni i Hercegowinie wywotaly nowa
fale emigracji, gdzie Niemcy staty si¢ glownym panstwem docelowym, a wnioski o
przyznanie azylu w Niemczech zlozylo az 438 tys. 0sob z obszaréw objetych wojna>*.
Obecnie uchodzcy najczgsciej szukajacy pomocy humanitarnej pochodzg z krajow
takich jak Syria, Irak, Iran, Afganistan i kraje potnocnej Afryki. Liczba uchodzcow,

ktorzy przebywaja w Niemczech wynosi ok. 1,2 mIn®*’.

W  obliczu wspomnianych kryzysow migracyjnych, rzad wielokrotnie
podejmowat dziatania w walce z nimi, przy czym sposoby dziatan sa obecnie
poréwnywalne z tymi z lat dziewigédziesigtych. Bezposrednia reakcja rzadu
niemieckiego w latach dziewigcdziesigtych byto wprowadzenie w roku 1993 poprawki

do konstytucji oraz utworzenie listy ,,panstw bezpiecznych” zawartych w Zatgczniku II

543 Zob. M. Skora, Republika Federalna Niemiec a kwestia imigrancka, Biuletyn niemiecki 2015, nr 59,
s. 3.

54 Wtochy 1955 r., Grecja 1960 r., Hiszpania 1960 r., Maroko 1963 r., Korea Potudniowa 1963 r.,
Portugalia 1964 r., Tunezja 1965 r. itd.

545 Zob. R. Klingholz, F. Woellert, Neue Potenziale, Zur Lage der Integration in Deutschland, Berlin-
Institut fiir Bevolkerung und Entwicklung, Juni 2014, s. 9-12.

%6 Zob. B Koszel, Unia Europejska, Niemcy i problem uchodzcéw, Rocznik Integracji Europejskiej
2016, nr 10, s. 147.

%7 Dane Global Trends Report — stan na zakonczenie roku 2020.
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do Ustawy o postepowaniu w sprawie udzielenia azylu (Asylverfahrensgesetz)>#,
a przez jej nowelizacj¢ z sierpnia 2014 roku lista ta zostala poszerzona o kolejne

panstwa takie jak Serbie, Macedoni¢ oraz Bosni¢ i Hercegowing®*°.

Juz w sierpniu 2015 roku Niemcy zawiesily stosowanie rozporzadzenia Dublin
III, tym samym przyjmujac w duzej mierze Syryjczykow, mimo ze przebywali oni
wczesniej w innych krajach Unii Europejskiej. Kanclerz Merkel argumentowata to
dziatanie podkreslajac, ze system dublinski przestal dziata¢ w obecnych kryzysowych
warunkach oraz, ze Unia Europejska nie moze pozostawi¢ swoich panstw granicznych,

takich jak Wtochy czy Grecja, samych z tym problemem®®,

Za pierwszy odwazniejszy krok rzadu niemieckiego na kryzys migracyjny
w roku 2015 mozna uzna¢ nowelizacj¢ Ustawy o pobycie, pracy zarobkowej i integracji
obcokrajowcow, dzigki ktérej miato zosta¢ ulatwione rozroéznienie imigrantow
przystugujacym prawo do ochrony, od osob, ktorym to prawo nie przystuguje.
Wprowadzono réowniez pozwolenie na dluzszy pobyt osobom, ktdorym jeszcze nie
przyznano azylu, pod warunkiem, ze znaly one jezyk i nie korzystaly w petni ze
swiadczen socjalnych. Prawo deportacji i aresztowania oséb, ktore prawa pobytu nie

uzyskaty, zostaly dodatkowo uregulowane.

Kolejnym krokiem w kierunku ograniczenia naptywu uchodzcow do Niemiec
bylo zaostrzenie prawa azylowego®®!, ktére stanowilo, ze imigranci przybywajacy
z innych panstw Unii Europejskiej pozbawieni zostali §wiadczef socjalnych®? oraz
skrocony do trzech miesigcy zostal czas deportacji os6b nie posiadajacych zadnych

dokumentéw pozwalajacych na ich zidentyfikowanie®®

. W lutym 2016 r. niemiecki
parlament przyjat zmiany w II pakiecie azylowym. Wprowadzono wowczas
ograniczenia dot. laczenia rodzin oraz ulatwiono deportacje, co w polaczeniu

z poszerzeniem listy krajow bezpiecznych pozwala na latwiejsze niz dotychczas

58 Asylverfahrensgesetz -AsylVG od pazdziernika 2015 roku nosi nazwe Asylgesetz -AsylG.

549 Zob. T. Morozowski, Zmiany legislacyjne w Niemczech ..., op. cit., s. 3.

550 Tamze, s. 4.

551 Opracowany zostal pakiet ustaw (Asylverfahrensbeschleugigungsgesetz) zatwierdzony w trybie
pilnym przez Bundestag 15.10.2015 r.

552 Swiadczenia pienigzne, ktore byly przyznawane osobom oczekujgcym na rozpatrzenie wniosku o
azyl zamienione zostaly na bony zywnosciowe, $wiadczenia rzeczowe oraz zapewnienie
ewentualnego biletu na podr6z powrotna.

58 Zob. T. Morozowski, Zmiany legislacyjne w Niemczech ..., op. cit., s. 5.
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kontrolowanie liczby migrantéw, a na licie znalazly si¢ panstwa takie jak Albania,
Kosowo i Czarnogora, a kilka miesiecy wcze$niej Tunezja, Maroko i Algieria®“. W roku
2017 stanowczo zaostrzono polityke azylowag w RFN. Szczegdlnie kontrowersyjne w
przyjetym pakiecie ustaw byto to, ze Federalny Urzad ds. Migracji i Uchodzcow (BAMF)
zostal upowazniony do analizowania danych z telefonow komorkowych osob
ubiegajacych si¢ o azyl bez dokumentdéw tozsamosci w celu wyjasnienia ich tozsamosci.
Ponadto urzad mogt rowniez przekazywaé wrazliwe dane z procedur azylowych - na
przyktad zaswiadczenia lekarskie - innym agencjom w szczegodlnie niebezpiecznych

h®®. Zmiany ustawowe spotkaty sic jednak z falg krytyki, a organizacja

sytuacjac
uchodzcow PRO ASYL skarzyla si¢, ze ustawa przeksztatci Niemcy z kraju
przyjmujacego w kraj deportacyjny, a przez "masowe odczytywanie danych z telefonow
komorkowych" rzad chce rowniez stworzyé "przejrzystego uchodzce">*®. Réwniez, jak
podaje Siiddeutsche Zeitung, organizacja praw czlowieka Amnesty International mowita

0 masowym naruszaniu praw podstawowych.

4.1.2. Aktualne dzialania zwigzane z politykg migracyjng

Na temat niemieckiej polityki migracyjnej tocza si¢ od lat intensywne dyskusje,
ze wzgledu na ogromna liczbe przybywajacych migrantow. Rzad federalny od dawna
chce ograniczy¢ strukturalne przyczyny ucieczki i nielegalnej migracji. Powazne
naruszenia praw cztowieka, zte rzady, korupcja, dyskryminacja, bezkarnos¢, skutki
zmiany klimatu, brak bezpieczenstwa zywnosciowego, duzy wzrost liczby ludnosci i zte
warunki gospodarcze to przyktady przyczyn strukturalnych, ktore wywotuja lub nasilaja
dynamike ucieczek i migracji®>’. Poprzez wspotprace rozwojowa rzad federalny stara
si¢ wzmacnia¢ struktury gospodarcze 1 prawne w krajach pochodzenia oraz trwale 1
dlugofalowo poprawia¢ warunki zycia w tych krajach, przy czym odbywa si¢ to poprzez

budowe infrastruktury, poprawe praworzadnos$ci, walke z korupcja, zrownowazony

554 Zob. PISM, Korekta niemieckiej polityki migracyjnej — dystans wobec skrajnych propozycji

https://pism.pl/publikacje/Korekta niemieckiej polityki_migracyjnej  dystans_wobec_skrajnych
propozycji [dostep 12.11.2021].

5% Siiddeutsche Zeitung, Weitere Verschdrfung bei Asylrecht und Abschiebungen
https://www.sueddeutsche.de/politik/migration-weitere-verschaerfung-bei-asylrecht-und-
abschiebungen-dpa.urn-newsml-dpa-com-20090101-170518-99-509831 [dostep 12.11.2021].

5% Tamze.

557 Zob. Die Bundesregierung, Strategie fiir Migration und Entwicklung, Aktionsplan fiir die
Aufendimension der Migration- und Fliichtlingspolitik, https://www.auswaertiges-
amt.de/blob/216858/6c2b8d4{6eb95¢c507f0b6244d8cc32¢e1/migrationentwicklung-data.pdf, s. 6
[dostep 13.11.2021].
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https://www.auswaertiges-amt.de/blob/216858/6c2b8d4f6eb95c507f0b6244d8cc32e1/migrationentwicklung-data.pdf
https://www.auswaertiges-amt.de/blob/216858/6c2b8d4f6eb95c507f0b6244d8cc32e1/migrationentwicklung-data.pdf

rozwoj gospodarczy, bezpieczenstwo zywnosciowe i dostosowanie do zmian klimatu®°®,
Inwestuje on rowniez w edukacje, szkolnictwo wyzsze, badania i rozwo6j w krajach
pochodzenia przyczyniajac si¢ w dluzszej perspektywie do podniesienia poziomu
dochodow 1 zycia w tych krajach, przy czym szkolenie zawodowe 1 kwalifikacje
zwigkszaja szanse na zatrudnienie i wydajno$¢ osob na formalnym i nieformalnym

rynku pracy.

Dostrzega si¢ potencjat zawodowy uchodzcow przybywajacych do Republiki
Federalnej Niemiec, jednak nie byl on wykorzystywany w odpowiednim stopniu®®°. Po
pierwsze nalezy zauwazy¢, ze uznawanie kwalifikacji zawodowych zdobytych poza
panstwami cztonkowskimi UE nie byty praktykowane w RFN, po drugie uchodZcy
objeci tolerancja mogli pracowaé, ale tylko woéwczas, gdy kontrola priorytetowa
wykazala, ze zaden kandydat z Niemiec, UE lub ktokolwiek o innym uprzywilejowanym
statusie nie byt dostepny na dane stanowisko. Poza krétkotrwatymi, tymczasowymi
pracami, uchodzcy bez statusu statego rezydenta mieli niewielkie mozliwos$ci na rynku
pracy, poniewaz pracodawca musiat zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze pracownik zostanie
deportowany, nawet na krotki okres czasu®®. Federalny Urzad ds. Migracji i Uchodzcow
wprowadza co jaki$ czas istotne zmiany dot. programoéw wykorzystujacych potencjat
zawodowy migrantow. W dniu 6 sierpnia 2021 r. Federalne Ministerstwo Spraw
Wewngtrznych, Budownictwa i Spraw Wewngtrznych opublikowato nowe wskazowki
dotyczace stosowania ustawy o imigracji pracownikow wykwalifikowanych. Wraz z
ustawg imigracyjng o pracownikach wykwalifikowanych, ktora weszta w zycie 1 marca
2020 r., zweryfikowano § 3 (pobyt w celu ksztatcenia) i § 4 (pobyt w celu wykonywania
pracy zarobkowej) Ustawy o pobycie (AufenthG). Kontynuowano istniejacy system
migracji zarobkowej opartej na popycie, ktory jest zasadniczo zwigzany z posiadaniem
kwalifikacji uznawanych w Niemczech 1 oferty pracy, oraz wprowadzono jednolita
definicje pracownikow wykwalifikowanych (§ 18(3)), ktéra obejmuje zarowno

561

pracownikow posiadajacych kwalifikacje akademickie, jak 1 zawodowe™ . W ramach

5% Tamze.

559 Zob. S. Castles, M.J. Miller, The Age of Migration, International Population Movements in the
Modern World, Bibliotheque, Geneve 2013, s. 4-8.

560Zob. R. Balcerowiak, Faktencheck. Fliichtlingskrise. Was kommt auf Deutschland noch zu?, edition

berolina, Berlin 2015, s. 65.

Zob. Neue Anwendungshinweise zyum Fachkrifteeinwanderungsgesetz

https://www.frnrw.de/themen-a-z/asylpakete/neue-anwendungshinweise-zum-

fachkraefteeinwanderungsgesetz.html [dostgp 15.11.2021].
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pakietu migracyjnego przyjeto w sumie 9 ustaw i jedno rozporzadzenie, ktore dotycza
zatrudniania i szkolenia uchodzcow, a takze migracji zarobkowej. Ustawy te odnosza
si¢ do bardzo réznych aspektéw. Zgodnie z nowg ustawg imigracyjng o pracownikach

wykwalifikowanych %2

, luki we wsparciu dla uchodzcow w zakresie szkolen i
zatrudnienia miaty zosta¢ zlikwidowane, ale wprowadzono roOwniez nowe przepisy
dotyczace czasowego zawieszenia szkolen, ktére obowiazywaly dotychczas®®3. Warto
zauwazy¢, ze zlikwidowano braki w finansowaniu szkolen dla osob ubiegajacych si¢ o
azyl 1 0séb tolerowanych. Do tej pory istniata luka we wsparciu dla oso6b checacych si¢
uczy¢ i szkoli¢. Po uptywie 15-miesigcznego okresu pobytu stawki zasitkow w ustawie
o $wiadczeniach dla 0s6b ubiegajacych sie o azyl°®* zostaty obliczone w taki sam sposob
jak w systemie pomocy spotecznej®®. Osoby ksztalcace sie lub studiujace, ktore byty
uzaleznione od wsparcia finansowego, musiaty zamiast o pomoc socjalng ubiegac si¢ o

stypendium szkoleniowe®®®

. Nie bylo to jednak otwarte dla wielu uchodzcow. Wpadli
wiec w luke finansowa, w ktorej nie dzialal zaden z systemow bezpieczenstwa®®’. Dzieki
nowelizacji prawnej w tym temacie, utrzymanie jest teraz mozliwe na podstawie ustawy

o $wiadczeniach dla osob ubiegajacych si¢ o azyl (Asylbewerberleistungsgesetz).

Kolejna zmiana, wptywajaca na niemiecka polityke azylowa weszta w zycie
21.08.2019 i jest nig tolerancja 0s6b o niepewnej tozsamosci. Zgodnie z t3 zmiang dla
0s0b, ktore nie wywiazuja si¢ z obowiazku uzyskania paszportu, tworzy si¢ nowy status
tolerancji (art. 60a niemieckiej Ustawy o pobycie - AufenthG). Wobec tej osoby stosuje
si¢ szereg sankcji, m. in. zainteresowane osoby nie moga podejmowac pracy zarobkowe;.
Decydujacym czynnikiem jest jednak udziat w procedurze zamowien paszportowych,
ktérych dziatania wymienione sg obecnie w katalogu (§ 60a II 2, 3 — niemieckiej ustawy
o pobycie AufenthG). Do tej pory dla oséb, ktérych postepowanie azylowe byto jeszcze

w toku oraz dla osob tolerowanych, zatrudnienie byto mozliwe dopiero po uprzednim

2 FEG - Fachkrifteeinwanderungsgesetz vom 01.03.2020 — Ustawa imigracyjna o pracownikach
wykwalifikowanych z dnia 01.03.2020.

%3 Zob. Netzwerk. Unternehmen integrieren Fliichtlinge. Kiirziibersicht Migrationspaket.
https://www.unternehmen-integrieren-fluechtlinge.de/wp-content/uploads/2020/02/2020-
02_Migrationspaket Informationsblatt Update-200204.pdf [dostep 15.11.2021].

4 AsylbLG — Asylbewerberleistungsgesetz vom 30.06.1993 — Ustawa o $wiadczeniach dla os6b
ubiegajacych si¢ o azyl z dnia 30.06.1993.

55 SGB XII — Sozialgesetzbuch Zwdlftes Buch vom 27. Dezember 2003 — Niemiecki kodeks socjalny —
Ksigga XII (Pomoc socjalna) z dnia 27 grudnia 2003.

56 BafoG — Berufsausbildungsforderungsgesetz vom 01. August 2020 — Ustawa o finansowaniu

szkolenia zawodowego z dnia 01 sierpnia 2020.
Zob. Netzwerk. Unternehmen integrieren Fliichtlinge. Kiirziibersicht ...., op. cit., s. 9.
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3-miesigcznym pobycie od momentu zameldowania w Niemczech. Wraz z nowelizacja
ustawy obowigzek zamieszkania w osrodku dla uchodzcoéw zostal rozszerzony,
jednoczes$nie zmienione zostaty terminy, w ktérych mozliwe jest zatrudnienie. Tym
samym osoby ubiegajace si¢ o nadanie statusu uchodzcy mogg uzyska¢ pozwolenie na
prac¢ po uptywie 3 miesigcy od zlozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy, a po
uptywie 9 miesi¢cy od ztozenia wniosku o nadanie statusu uchodzcy, jesli spelnione sa
warunki (m. in. osoba nie pochodzi z bezpiecznego kraju pochodzenia i agencja pracy

wyrazita zgode - patrz § 61 ustawy o azylu — AsylG), zatrudnienie jest mozliwe®®8.

Zmiany dotycza kazdego szczebla niemieckiej polityki azylowej. Wprowadzane
sa co raz to udoskonalajace przepisy, majace wypehic luki regulacji prawnych do
ktorych Republika Federalna Niemiec nie byta przygotowana we wczesniejszych latach
i po roku 2015. Poruszane sg rowniez kwestie integracji przybywajacych migrantow i
ich rodzin. Jednym z takich projektow jest inicjatywa Federalnego Urzedu ds. Migracji
1 UchodzZcow o przeciwdziataniu radykalizacji, ktorej celem jest wezesne wykrywanie i
przeciwdziatanie radykalizacji pogladow w polityce migracyjnej (w duzej mierze
dotyczy ona radykalizacji mtodziezy)®®®. Rzad niemiecki tym samym chce zapobiegaé

niz ponosi¢ konsekwencje.

Ostatnio do$¢ czgsto dyskutowanym tematem jest usunigcie cechy "rasa" z art. 3
Ustawy Zasadniczej. Z mysla o "rasach" ludzkich dopuszczano si¢ najstraszliwszych
okrucienstw: ludobojstwa, ucisku i1 niewolnictwa, wigc niemiecka Ustawa Zasadnicza
(GG) nie powinna nawet nieumyslnie sta¢ w poblizu zwigzanych z nig ideologii®’®. W
tym kontek$cie w rzadzie, a w duzej mierze takze wsrod frakcji parlamentarnych w
Bundestagu (z wyjatkiem AfD>'!) od dawna panuje zgoda co do tego, ze cecha "rasy" z

art. 3 ust. 2 GG ma zostaé usunicta >’

, jednak bez obnizania ochrony przed
dyskryminacja rasowag 1 ustanowienie obowigzku panstwa do ochrony przed
dyskryminacja. Prof. dr Mehrdad Payandeh z Wyzszej Szkoty Prawniczej w Hamburgu

wyjasnit w swoim o$wiadczeniu, ze propozycje zmian s3 przekonujace z punktu

568 Tamze, s. 11.

569 Zob. E. Tuora-Schwierskott, Polityka wobec cudzoziemcoéw ..., op. cit., s. 132.

570 Zob. H. Suliak, BMJW verirgert Union mit ,, unfreundlichem Akt “, Legal Tribune Online vom
03.02.2021 https://www.lto.de/recht/nachrichten/n/rasse-streichung-grundgesetz-rassistisch-
diskriminierung-art3-bmjv-union-spd-menschenrechte-lambrecht/ [dostgp 16.11.2021].

"L AfD — Alternative fiir Deutschland — Partia Alternatywa dla Niemiec

572 70b. H. Suliak, BMJW verdiirgert Union ..., op. cit.
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widzenia polityki konstytucyjnej, dotycza waznego spolecznie problemu i stanowig
wazny sygnal w walce z dyskryminacja rasowa, jak réwniez z konsekwencjami takiej
dyskryminacji. Wzmocnilyby one takze konstytucyjne ramy walki z dyskryminacjg i

wpisuja si¢ w istniejace konstytucyjne, miedzynarodowe i unijne ramy prawne®>.

4. 1. 3. Niemcy jako kraj docelowy

Wedlug centralnego rejestru  obcokrajowcoéw liczba  obcokrajowcow
mieszkajacych w Niemczech wzrosta od czasu Zjednoczenia z 5,9 mln do 11,4 mln oséb
do konca 2020 r, a od 2010 r. liczby te stale rosng. W roku 2015 odnotowano wzrost
o 11,7 proc. (+ 955 tys.) oséb ze wzgledu na duza liczbe uchodzcoéw, a w 2016 roku
liczba obcokrajowcow mieszkajacych w Niemczech przekroczyta granicg 10 milionow,

przy czym w kolejnych latach liczba zagranicznych rezydentow stale rosta®*,

Na wybor kraju docelowego wptywaja rézne czynniki. wérod tych, ktore maja
zastosowanie do wszystkich migrantow, sg stabilno$¢ polityczna i gospodarcza (rynek
pracy) oraz reputacja kraju docelowego. Republika Federalna Niemiec jest uwazana za
jedna z najwazniejszych poteg gospodarczych s$wiata, dominujaca site w Unii
Europejskiej oraz otwarty, liberalny kraj, jednak percepcja zewnetrzna moze r6znic si¢
od perspektywy wewnetrznej °° . Niemcy postrzegane s3 jako kraj nadziei i
mozliwosci °’®. W poszukiwaniu pokoju uchodzcy licza na stabilnoéé polityczng
Republiki Federalnej, na wolno$¢ religijng i bezpieczenstwo. O wiele mniej wazne sg
dla nich na poczatku system edukacji, bezpieczenstwo socjalne, czy sita gospodarcza
kraju - w kazdym razie odegraly one jedynie niewielka role w wyborze kraju

docelowego®’’.

578 Zob. Deutscher Bundestag, Experten mehrheitlich fiir Ersetzung des ,,Rasse “-Begriffs im
Grundgesetz https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2021/kw25-pa-recht-rasse-847538
[dostep 16.11.2021].

574 Zob. BAMF, Das Bundesamt in Zahlen 2020. Asyl, Migration und Integration 2021, s. 112,

57 Zob. S. Luft, Flucht nach Europa, Ursachen, Konflikte, Folgen, Bundeszentrale fiir politische
Bildung, Bonn 2016, s. 44.

576 Zob. Die Bundesregierung, Warum kommen die Menschen ausgerechnet nach Deutschland?
https://www.bundesregierung.de/breg-de/service/warum-kommen-die-menschen-ausgerechnet-nach-
deutschland--511708 [dostep 10.11.2021].

577 Zob. R. Englisch, Warum Fliichtlinge nach Deutschland kommen?
https://www.nordbayern.de/politik/studie-warum-fluchtlinge-nach-deutschland-kommen-1.6205628
[dostep 10.11.2021].
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Do tego dochodzi istnienie diaspor w Niemczech, a wigc sieci (glownie dzigki
migracji tancuchowej), przy czym niemiecka polityka przyjmowania uchodzcéw w
odniesieniu do Syrii celowo to uwzglednia - istnienie krewnych w Niemczech byto i jest
glownym kryterium wyboru w programach przyjmowania uchodzcéw w ramach

h®"® i Rzagdu Federalnego®’.

pomocy humanitarnej poszczegélnych krajow zwigzkowyc
Waznym aspektem bylo utatwienie integracji i przeniesienie ryzyka finansowego
(ubezpieczenie zdrowotne itp.) na krewnych. Niezamierzonym efektem ubocznym byto
przyspieszenie procesOw migracji tancuchowej (pionierzy migruja przed siebie, a za
nimi rodacy), co potwierdzito jedynie, ze migracja tancuchowa jest samonapedzajacym

sig, dynamicznym procesem®®,

Zastanawiajace jest, czy przyspieszona jakos¢ procedury azylowej jest gtownym
powodem wysokiej atrakcyjnosci Niemiec jako kraju docelowego dla 0so6b ubiegajacych
si¢ 0o azyl w krajach Unii Europejskiej. Réwniez korzys$ci finansowe wynikajace z
Ustawy o $wiadczeniach dla osob ubiegajacych si¢ o azyl, realne mozliwosci na szarym
rynku pracy, sieci powigzan i wiele sposobow zapobiegania egzekwowaniu prawa to
przynajmniej niektoére z powoddw, dla ktorych, pomimo rozporzadzenia Dublin III i
pewnych wysitkow na rzecz przyspieszenia procedury azylowej, nie nalezy sie¢
spodziewa¢ zmniejszenia imigracji osob ubiegajacych si¢ o azyl i nieregularnej dalszej

migracji w ramach Unii do Niemiec®®!.

Innymi aspektami moga by¢ odniesienia historyczne (przeszto$¢ kolonialna)
oraz znajomos$¢ jezyka kraju docelowego. Jeszcze innymi moga okaza¢ si¢ potozenie
geograficzne (dostgpnos¢), wplyw przemytnikow, standardy przyjecia (mieszkanie,
dostep do opieki zdrowotnej), postrzegane prawdopodobienstwo uznania czy wsparcie

panstwa w trakcie procesu®®?

. Aspekty geograficzne odgrywaja wazng role w analizie
mig¢dzynarodowych ruchoéw migracyjnych, w zwigzku z tym maja one roéwniez

znaczenie w kontek$cie decyzji dotyczacych panstw docelowych; z jednej strony

578 Zob. R. Balicki, K. Piech, Zasady podziatu wtadzy w Niemczech [w:] Zasady podziatu wladzy we
wspotczesnych panstwach europejskich, red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszow 2016, s. 176.

579 Zob. S. Luft, Flucht nach Europa ..., op. cit.

580 Tamze.

%81 Zob. K. Hailbronner, Migrationsziel Deutschland. Neues Recht fiir Einwanderer? [w:] Brauchen wir
ein Einwanderungsgesetz? Politische Studien, Hanns Seidel Stiftung 2015, Nr. 462, s. 24.

%82 S, Luft, Flucht nach Europa ..., 0p. cit.
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pojawia si¢ pytanie, w jakim stopniu konkretna odlegto$¢ migdzy krajem pochodzenia,
a krajem docelowym ma wptyw na decyzje migracyjne, z drugiej strony, istotna jest
rzeczywista dostepnos¢ docelowego (panstwowego) terrorysty, przy czym w przypadku
Niemiec, ze wzgledu na ich potozenie w centrum Europy i infrastrukture transportowa,
jest to §cisle zwigzane z procesami transmigracyjnymi°®®. Ztozenie wniosku jest rowniez
powigzane z subiektywnym oczekiwaniem na ochron¢ w panstwie wnioskujacym.
Powody, dla ktérych osoby ubiegajace si¢ o azyl szukajg tej ochrony, sa wielorakie.
Jednym z nich jest bezposrednie uniknigcie konfliktu zbrojnego, drugim - rdézne
konsekwencje przesladowan. W takich przypadkach dazy si¢ do bezpieczenstwa
politycznego 1 prawnego, co ma miejsce rowniez w przypadku przesladowan na tle
religijnym®®*.

Innym obszarem bezpieczenstwa indywidualnego, ktory odgrywa role w
zwigzku z wyborem kraju docelowego, jest opiecka medyczna. Zwraca si¢ rowniez
uwage na wzrost liczby powaznych przypadkéw zachorowan wsrdd osdb ubiegajacych
si¢ o status uchodzcy w Niemczech. W ramach procedury azylowej mozna orzec zakaz
deportacji z powodu choroby wedlug Ustawy o pobycie, jesli w kraju pochodzenia nie
jest zapewniona wystarczajaca opicka medyczna, tak ze w przypadku powrotu nalezy

zatozy¢ znaczne i konkretne zagrozenie dla zycia i zdrowia®®®.

Innym aspektem majacym wptyw na wybor Republiki Federalnej Niemiec w
wyborze kraju docelowego sg wzgledy ekonomiczne, mimo Ze s3 one mniej wazne dla
klasycznych uchodzcow politycznych ze wzgledu na ich sytuacj¢ prze§ladowcza w
poréwnaniu z innymi migrantami. Z czasem jednak sytuacja ekonomiczna kraju, bedzie
miata wptyw na prywatne zycie uchodzcy. Niewykluczone jest, Ze struktury mozliwosci
kontroluja przeplywy migracyjne, przynajmniej do pewnego stopnia: na przyktad
panstwa, ktore oferujag wiele mozliwosci pracy w sektorze nieformalnym, a takze
kampanie regularyzacyjne na nizszym szczeblu, prawdopodobnie przyciagng bardziej
zorientowanych ekonomicznie migrantdéw, jak to od dawna ma miejsce w potudniowej

586

Europie®®. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze Republika Federalna Niemiec posiada

583 Zob. A. Scholz, Warum Deutschland? Einflussfaktoren bei der Zielstaatssuche von Asylbewerbern,
Forschungsbericht, BAMF 2013, Nr. 19, s. 87.

584 Tamze, s. 126.

%85 Tamze, s. 137.

586 Por. M. Baldwin-Edwards, A. Kraler, REGINE Regularisations in Europe. Study on practices in the
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bardzo dobrze rozwinigta polityke socjalng. Rozbudowane i wysokie, w stosunku do
innych panstw europejskich, §wiadczenia socjalne w Niemczech dla osob starajacych
si¢ o azyl, a przede wszystkim dla tych, ktorym udzielano azylu, byty w tym wyborze

jednym z decydujacych czynnikow®®'.

4. 1.4 . Niemiecka polityka socjalna

Prace nad polityka socjalng dla uchodzcow w Republice Federalnej Niemiec
zawsze budzily wiele kontrowersji, gldéwnie wsérdéd obywateli tego kraju. Polityka
dotyczaca uchodzcoéw musi nie tylko odpowiednio wdraza¢ kryteria prawnego uznania
ochrony humanitarnej, ale rowniez warunki zycia osob ubiegajacych si¢ o azyl w
Niemczech muszg by¢ tak uksztattowane, aby pozwalaly zy¢ ze swoimi potrzebami i
do$wiadczeniami w ramach godnego minimum egzystencji (art. 1 ust. 1 Ustawy
Zasadniczej), niezaleznie od perspektyw pobytu®%®. Jednym z powszechnych btednych
przekonan na temat uchodzcéw w Niemczech jest to, ze otrzymujg oni co najmniej tyle
samo pieniedzy, co beneficjenci programu Harz IV°®® mimo ze nie s3 zobowiazani do
pracy, a ponadto otrzymuja wiele dodatkow, takich jak kursy jezyka niemieckiego®®. W
praktyce dostgp do $wiadczen socjalnych dla uchodzcow i innych cudzoziemcow
posiadajacych status pobytowy jest czgsto dos¢ skomplikowany, nie tylko dla
doswiadczonych pracownikéw os$rodkéw doradztwa, ale takze urzedow, co wynika z
jednej strony z duzej liczby roznych tytutow pobytowych i1 innych dokumentow
pobytowych, a z drugiej strony z roznorodnosci szczegdlnych wymogow 1 wylaczen w

poszczegdlnych ustawach o $wiadczeniach®?.

area of regularization of illegally staying third-country nationals in the Member State of the EU,

ICMPD, Wien 2009; A. Kreienbrink, Success at Second Glance: Regularization of Irregular

Migrants in Spain [w:] Crossing and Controlling Borders — Immigration Policies and their Impact

on Migrant’s Journeys, red. M. Baumann, A. Lorenz, K. Rosenow, Opladen - Fermington Hill:

Budrich UniPress 2011, s. 45-71.

Zob. M. Zygadlewicz, Niemiecka polityka socjalna ..., op. cit., s. 22.

588 Zob. Forschungsbericht beim Sachverstindigenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und Migration
(SVR-Forschungsbericht), Wie gelingt Integration? Asylsuchende iiber ihre Lebenslagen und
Teilhabeperspektiven in Deutschland. Eine Studie des SVR-Forschungsbericht und der Robert Bosch
Stiftung, Berlin 2017, s. 11.

589 Harz IV to potoczne okreslenie zasitku dla bezrobotnych (Arbeitslosengeld II). To §wiadczenie z
Federalnej Agencji Pracy ma na celu zabezpieczenie srodkow do zycia, a jego podstawg prawng jest
druga ksiega kodeksu socjalnego (SGB II). Zob. Bundesagentur fiir Arbeit, Harz IV. Definition:
Umgangssprachliche Bezeichnung fiir Arbeitslosengeld I1.
https://www.arbeitsagentur.de/lexikon/hartz-4 [dostep 17.11.2021].

590 Zob. R. Balcerowiak, Faktencheck. Fliichtlinge. ..., op. cit., s. 61.

%1 Zob. Der Paritirische Gesamtverband, Sozialleistungen fiir Fliichtlinge, Berlin 2012, s. 4.

587
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Panstwo jest zobowigzane zapewni¢ uchodzcom zakwaterowanie z wplywow
podatkowych i zagwarantowa¢ im minimum socjalne. Obowigzek ten wynika, jak
wspomniano z niemieckiej konstytucji i Konwencji Genewskiej o uchodzcach. Sprawa
swiadczen socjalnych dla uchodzcow zajat sie rowniez Federalny Trybunat
Konstytucyjny, w orzeczeniu, w ktorym sg¢dziowie orzekli, ze $wiadczenia dla
uchodzcow nie moga by¢ znaczaco nizsze od standardowych stawek dla oséb
korzystajacych ze swiadczen socjalnych, poniewaz te juz stanowig minimum socjalne,

dlatego tez znaczne obnizenie tej kwoty nie jest zgodne z Ustawa Zasadnicza®®.

4.1.4.1. Swiadczenia na podstawie ustawy o §wiadczeniach dla os6b

ubiegajacych si¢ o azyl (Asylbewerberleistungsgesetz)

W ustawie o §wiadczeniach dla osob ubiegajacych sie o azyl
(Asylbewerberleistungsgesetz) uregulowane s3 $wiadczenia na zakwaterowanie,
utrzymanie i opieke medyczna. Swiadczenie te wydawane sa gtéwnie do momentu
wydania decyzji w sprawie przyznania lub odrzucenia wniosku o azyl. Ustawa ta weszla
w zycie w 1993 roku rownoczes$nie ze zmiang konstytucji. W procesie tym odpowiednie
Swiadczenia zostaly usunigte z dawnej federalnej Ustawy o pomocy spolecznej i
uregulowane w Ustawie o $wiadczeniach dla osob ubiegajacych si¢ o azyl®®3. Wejscie w
zycie ustawy miato na celu zapobieganie materialnym zachetom ucieczki do Niemiec, a
stawki §wiadczen byty odpowiednio niskie i pozostaly takie przez prawie 20 1at>®*. 18
lipca 2012 Federalny Trybunat Konstytucyjny orzekl na podstawie wniosku Sadu
spotecznego Nadrenii Péinocnej-Westfalii, ze niezmienione od 1993 r. §wiadczenia sg
niezgodne z podstawowym prawem do minimalnego poziomu zycia godnego cztowieka
(art. 1 ust. 1 Ustawy Zasadniczej w zwiazku z zasadg panstwa opiekunczego z art. 10
Ustawy Zasadniczej) 1 ze ustawodawca jest zobowigzany do wprowadzenia nowego

595

uregulowania®>. W marcu 2015 r. ustawodawca gruntownie zreformowat Ustawe o

swiadczeniach dla osob ubiegajacych si¢ o azyl w celu realizacji wymogéw Federalnego

592 Zob. R. Balcerowiak, Faktencheck. Fliichtlinge. ..., op. cit.

598 Zob. V. Wahrendorf, Asylbewerberleistungsgesetz [w:] Sozialhilfe mit Eingliederungshilfe und
Asylbewerberleistungsgesetz, red. Ch. Grube, V. Wahrendorf, T. Flint, Kommentar, 7. Auflage 2020,
s. 1377-1391.

594 Zob. G. Kuhn-Zuber, Sozialleistungsanspriiche fiir Fliichtlinge und Unionsbiirger, Nomos, Baden-
Baden 2018, s. 23.

595 Zob. BVerfG, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18.07.2012 — 1 BvL 10/101 1
BvL 2/11.
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Trybunalu Konstytucyjnego. Od tego czasu uchwalono jednak szereg poprawek
naktadajacych daleko idace ograniczenia, ktére w wielu przypadkach byty oczywiscie
sprzeczne z orzeczeniem Sadu Najwyzszego®®. Na przestrzeni kolejnych lat ustawa
zmieniana byta wielokrotnie. Ostatnia zmiana polegata na tym, ze Program Rynku Pracy
"Dziatania na rzecz integracji uchodzcoéw" z dnia 20 lipca 2016 r. wygast z dniem 31
grudnia 2020 r. Kolejne zmiany planowane sa na 2024 r. i bedg dotyczy¢ regulacji

prawa o odszkodowaniach socjalnych.

Swiadczenia na podstawie ustawy o §wiadczeniach dla 0sob ubiegajacych si¢ o
azyl (Asylbewerberleistungsgesetz) obejmujg $wiadczenia podstawowe (§ 3);
$wiadczenia w przypadku choroby, cigzy i porodu (§ 4 AsylbLG) oraz inne $wiadczenia
(na podstawie § 6). Po 18 miesigcach pobytu przystuguje prawo do tzw. $wiadczen
analogicznych zgodnie z § 2 ustawy o $wiadczeniach dla oséb ubiegajacych si¢ o azyl
(AsylbLG), jesli osoby uprawnione do $wiadczen same nie wplyngly w sposob
niewlasciwy na dhugo$é pobytu®®’.

§ 1 ust. 1 Ustawy o $wiadczeniach dla oséb ubiegajacych si¢ o azyl zawiera

598 Ustawa

wyczerpujaca liste 0sob uprawnionych do §wiadczen na mocy tej ustawy
wymienia szereg 0sob uprawnionych do $wiadczen, do ktérych naleza cudzoziemcy,
ktorzy posiadaja zezwolenie na pobyt zgodnie z ustawg o azylu w celu przeprowadzenia
procedury azylowej, jak rowniez osoby, ktére zlozylty wniosek o azyl. Ustawa reguluje
réwniez $wiadczenia dla osob, ktorzy chca wjecha¢ przez lotnisko, a ktérych wjazd nie
jest lub jeszcze nie jest dozwolony. Do $wiadczen zgodnie z § 1 ust. 1 nr 4 uprawnieni
sg cudzoziemcy, ktérym udzielono tolerancji na podstawie § 60a ustawy o pobycie, jak
1 cudzoziemcy, ktorzy podlegaja przymusowemu zobowigzaniu do opuszczenia kraju.
Maja oni prawo do $wiadczen takze wtedy, gdy grozba deportacji nie jest jeszcze lub

przestala by¢ wykonalna (§ 1 ust. 1 nr 5 AsylbLG). Matzonkowie, partnerzy zyciowi

lub maloletnie dzieci wyzej wymienionych osob sa uprawnieni do $wiadczen na

5% Zob. Gemeiniitzige Gesellschaft zur Unterstiitzung Asylsuchender e.V., Das
Asylbewerberleistungsgesetz mit den ab 01. Januar 2017 geltenden Regelungen
https://www.lwl.org/ks-download/downloads/AK%20Migration/asylbLG.pdf [dostep 19.11.2021].

597 Zob. Deutscher Bundestag, Uberblick zu Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz.
Anspriiche und Ansprucheinschrinkungen, Sachstand WD 6 — 3000 -137/19, 2020
https://www.bundestag.de/resource/blob/681254/724f14ae6f257a528be9e7d9ab124a9¢c/WD-6-137-
19-pdf-data.pdf [dostep 19.11.2021].

58 7ob. S. Filges, [w:] Ubersicht iiber das Sozialrecht, Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales,
Kapitel 21, 26. Auflage 2019, Rn. 34.
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podstawie ustawy (§ 1 ust. 1. nr 6 AsylbLG). Do grupy kolejnych oséb uprawnionych
zaliczaja si¢ cudzoziemcy, ktdrzy ztoza kolejny wniosek na podstawie art. 71 Ustawy o
pobycie lub wniosek lub art. 71a Ustawy o azylu (art. 1 ust. 1 pkt 7 AsylbLG).
Warunkiem wstgpnym dla wszystkich jest rzeczywiste zamieszkiwanie na terytorium

federalnym.

Osoby uprawnione do azylu i osoby, ktérym przyznano status uchodzcy na
podstawie Konwencji Genewskiej o Uchodzcach, otrzymuja swiadczenia na podstawie
Drugiej Ksiggi Kodeksu Socjalnego - Podstawowe zabezpieczenie dla o0sob
poszukujgcych pracy lub Dwunastej Ksiegi Kodeksu Socjalnego - Pomoc spoteczna,

tym samym tracac prawo do w/w $wiadczen®®,

4.1.4.1.1. Swiadczenia podstawowe

Podstawowymi $wiadczeniami na podstawie Ustawy o §wiadczeniach dla oséb
ubiegajacych si¢ o azyl sg §rodki na pokrycie zapotrzebowania na zywno$¢, mieszkanie,
ogrzewanie, odziez, opieke zdrowotng oraz artykuly gospodarstwa domowego i

materialy eksploatacyjne, ktore sg potrzebami koniecznymi (§ 3 ust. 1 AsylbLG).

Jak wspomniano powyzej Federalny Trybunat Konstytucyjny orzeklt w 2012
roku, ze "godno$¢ ludzka nie moze by¢ relatywizowana w kontekscie polityki
migracyjnej"%%. Oznacza to, ze $wiadczenia socjalne, ktore zabezpieczajg poziom zycia,
nie mogg by¢ ograniczane z powodow politycznych w celu zmniejszenia rzekomych
zachet dla oséb ubiegajacych si¢ o azyl do wjazdu do Niemiec, a mimo to wysokos¢
swiadczen podstawowych zgodnie z AsylbLG od 01.01.2022 r. w wysokos$ci 367 Euro
miesi¢cznie na osobe dorosta samotnie wychowujaca dziecko jest nizsza niz wysoko$¢
swiadczen zgodnie z kodeksem socjalnym II ("Hartz IV") w wysokosci 449 Euro
miesiecznie na osobe dorosta samotnie wychowujaca dziecko®”. Réznica ta wynika z
faktu, Ze niektore pozycje zostaly usunig¢te ze stawki podstawowej z rdznymi

uzasadnieniami i muszg by¢ albo pominigte, albo przyznane dodatkowo, jak np. wymogi

599 Sozialgesetzbuch SGB II und SGB XII.

00 BVerfG, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18.07.2012 — 1 BvL 10/101i 1 BvL
2/11.

801 Zob. Fliichtlingsrat Thiiringen e.V., Flucht und Asyl https://www.fluechtlingsrat-
thr.de/themen/basiswissen/welche-sozialen-leistungen-erhalten-fluechtlinge [dostep 22.11.2021].
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dotyczace kosztow energii w gospodarstwie domowym 1 kosztéw utrzymania
mieszkania, a do stawki standardowej doliczane sg koszty zakwaterowania, ogrzewania,
cieptej wody, jak rowniez mebli i wyposazenia, ktore sg zazwyczaj przekazywane jako
$wiadczenia rzeczowe ®%2. W celu dostosowania wysokosci stawek $wiadczen na
podstawie Ustawy o $§wiadczeniach dla oséb ubiegajacych si¢ o azyl (AsylbLG) do
sredniego krajowego rozwoju cen i ptac netto, kwoty pieni¢zne na niezbedne potrzeby i
niezbedne potrzeby osobiste na podstawie AsylbLG sg corocznie dostosowywane
zgodnie z aktualizacjg standardowych potrzeb na podstawie kodeksu socjalnego, chyba

ze konieczne jest nowe ustalenie ustawowe °%

Doktadna wysokos¢ $wiadczen
uregulowana jest w § 3a Ustawy o $wiadczeniach dla osob ubiegajacych sie o azyl.
Ponadto Federalne Ministerstwo Pracy i1 Spraw Spotecznych publikuje zaktualizowane

kwoty zgodnie z § 3a ust. 4 AsylbLG w Federalnym Dzienniku Ustaw.

Federalne Ministerstwo Pracy 1 Spraw Spotecznych opublikowato 18

pazdziernika 2021 nowe stawki §wiadczen obowigzujace od 01 stycznia 2022.

Tabela 3. Stawki Swiadczen dla oséb ubiegajacych si¢ o azyl w RFN obowiazujace
od 1 stycznia 2022

niezbedne osobiste potrzeby

Swiadczenia podstawowe uwzgledniajace

Osoby samotne 1 rodzice samotnie 367,00 €
wychowujacy dzieci

Pary w jednym mieszkaniu; zakwaterowanie 330,00 €
w budynkach zbiorowego zakwaterowania

Doro$li przebywajacy w domu opieki; 294,00 €
dorosli ponizej 25 roku zycia mieszkajacy w
gospodarstwie domowym rodzicéw

Mtodziez w wieku od 14 do 17 lat 326,00 €
Dzieci w wieku od 6 do 13 lat 289,00 €
Dzieci do 6 roku zycia 249,00 €

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Federalnego Ministerstwa Pracy i Spraw Spotecznych

602 Tamze.

803 Zob. Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Neue Leistungssditze nach dem
Asylbewerberleistungsgesetz https://www.bmas.de/DE/Service/Presse/Meldungen/202 1 /neue-
leistungssaetze-asylbewerberleistungsgesetz.html [22.11.2021].
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Zgodnie z prawem socjalnym uchodzcy i osoby uprawnione do azylu®™ sg w

duzej mierze traktowani na réwni z obywatelami niemieckimi. Dzigki prawnie
wigzgcemu uznaniu sg oni wytgczeni z zakresu obowigzywania Ustawy o Swiadczeniach
dla 0sob ubiegajacych si¢ o0 azyl (§ 1 ust. 3 AsylbLG, § 25 ust. 1 zd. 3 AufenthG, § 67
ust. 1 nr 6 AsylG) i podlegaja systemom ubezpieczen spolecznych, a jezeli nie jest
mozliwe (catkowite) zabezpieczenie utrzymania z wlasnych $rodkéw, istnieje
roszczenie o $wiadczenia zgodnie z Ksigga Il niemieckiego Kodeksu Socjalnego (§ 7
ust. 1 SGB II); w przypadku niezdolnos$ci do pracy zgodnie z Ksiega XII niemieckiego
Kodeksu Socjalnego®®.

Ponizsza tabela przedstawia $wiadczenia socjalne zgodnie z Kodeksem Socjalnym

obowigzujace od 01 stycznia 2022 roku.

Tabela 4. Swiadczenia socjalne zgodnie z Kodeksem Socjalnym obowiazujace od 1
stycznia 2022 roku.

niezbedne osobiste potrzeby

Swiadczenia podstawowe uwzgledniajace

Osoby samotne 1 rodzice samotnie 449,00 €
wychowujacy dzieci

Pary w jednym mieszkaniu; zakwaterowanie 404,00 €
w budynkach zbiorowego zakwaterowania

Doro$li przebywajacy w domu opieki; 360,00 €
dorosli ponizej 25 roku zycia mieszkajacy w
gospodarstwie domowym rodzicéw

Mtodziez w wieku od 14 do 17 lat 379,00 €
Dzieci w wieku od 6 do 13 lat 313,00 €
Dzieci do 6 roku zycia 287,00 €

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Rzadu Federalnego.

Z przedstawionych powyzej tabel wywnioskowa¢ mozna, ze $wiadczenia dla
0sob, ktore ubiegaja si¢ o azyl w RFN sg nieco nizsze od §wiadczen, ktore otrzymuja

uznani uchodzcy i obywatele niemieccy. Niewatpliwe jest, ze Niemcy pod wzgledem

604 Uznani uchodzcy, osoby korzystajace z ochrony uzupehiajacej i osoby z krajowym zakazem
deportacji.
805 Zob. Fliichtlingsrat Baden-Wiirtemberg, Aktiv fiir Fliichtlinge https://aktiv.fluechtlingsrat-

bw.de/nach-der-anerkennung-des-asylantrags-familienzusammenfuehrung-sozialleistungen-weitere-
aufenthaltsverfestigung.html [dostgp 22.11.2021].
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wsparcia finansowego dla azylantoéw wyprzedzaja inne panstwa Unii Europejskiej w
wysokosci §wiadczen, ale rowniez oferujac $wiadczenia inne niz pieni¢zne. Warto
rowniez wspomnie¢, ze Niemcy nadal znajduja si¢ w czoldwce najbardziej

uprzemystowionych panstw Europy®.

4.1.4.1.2. Opieka medyczna
Gwaltowny wzrost imigracji osob ubiegajacych si¢ o azyl stanowi powazne

h607

wyzwanie dla systemu opieki zdrowotnej w Niemczech® . Wstepne ustalenia wskazujg

na szczeg6lne zapotrzebowanie na opiek¢ w odniesieniu do choréb psychicznych i

przewleklych oraz dzieci z rodzin ubiegajacych sie o azyl®%®

. Niemniej jednak opieka
medyczna dla wiekszos$ci uchodzcoé6w jest mocno ograniczona, gdyz nie sg oni objeci
ustawowym ubezpieczeniem zdrowotnym 1 dlatego nie moga w pelni korzystaé z
regularnych $wiadczen kas chorych. Zgodnie z § 4 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach dla
0sOb ubiegajacych si¢ o azyl, uchodzcy bez statusu pobytowego maja jedynie
nastepujace prawo: "W przypadku leczenia ostrych chorob i standw bolowych przyznaje
si¢ niezbgdne leczenie medyczne i stomatologiczne, w tym zaopatrzenie w leki i Srodki
opatrunkowe, jak rowniez inne $wiadczenia niezbedne do wyzdrowienia, poprawy lub
ztagodzenia chorob lub skutkéw choroby". Uslugi medyczne sa pokrywane przez
lokalne wtadze opieki spolecznej, ktore rowniez z gory decyduja, czy leczenie jest
konieczne, co wydaje si¢ by¢ dos$¢ kosztowna i mato przemys$lana procedura, poniewaz
z jednej strony mamy do czynienia z ogromng biurokracja, gdyz kazda wizyta u lekarza
musi by¢ indywidualnie zgloszona i zatwierdzona, a ponadto pracownicy socjalni to
zazwyczaj medyczni laicy, ktorzy nie s3 w stanie wlasciwie oceni¢ charakteru i cigzkoS$ci
stanu chorobowego®”®. W tym kontekscie wiele zainteresowanych stron uwaza, ze
wazne jest, aby jak najszybciej zrowna¢ prawo dostgpu do ustug zdrowotnych dla oséb

610

ubiegajacych si¢ o azyl z prawem reszty spoleczenstwa®™". Dlatego coraz wigcej krajow

806 Zob. K. Szubart, REN wobec kryzysu migracyjnego, Biuletyn Opinie FAE, Warszawa 2015, nr 14, s.
15 https://fae.pl/biuletynopiniefaerfnkryzysimigracyjny.pdf [dostep 22.11.2021].

607 Zob. L. Frank, R. Yesil-Jiirgens, O. Razum, K. Bozorgmehr, L. Schenk, A. Gilsdorf, A. Rommel, T.
Lampert, Gesundheit und gesundheitliche Versorgung von Asylsuchenden und Fliichtlingen in
Deutschland, Journal of Health Monitoring 2017, Nr. 2 (1), s. 40.

608 Zob. K. Bozorgmehr, S. Nost, H.M. Thaiss, O. Razum, Die gesundheitliche Versorgungssituation von
Asylsuchenden. Bundesweite Bestandsaufnahme iiber die Gesundheitsimter. Bundesgesundheitsblatt
— Gesundheitsforschung — Gesundheitsschutz, 2016, Nr. 59 (5), s. 545-555.

609 Zob. R. Balcerowiak, Faktencheck Fliichtlingskrise ..., op. cit., s. 63.

810 Zob. O. Razum, K. Bezorgmehr, Restricted enitlements and access to health care for refugees and
immigrants: The example of Germany. Global Social Policy,2016, Vol. 16 (3), s. 321-324.
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zwigzkowych zdecydowato si¢ na wprowadzenie kart zdrowia dla uchodzcéw, ktore

11 W przypadku, gdy uchodzcy i osoby

umozliwiajg im bezposrednig wizyte u lekarza
ubiegajace si¢ o azyl spedza na terytorium Republiki Federalnej Niemiec ponad 15
miesi¢cy, korzystaja z takich samych $wiadczen jak inne osoby uprawnione do
korzystania z finansowanego przez panstwo systemu socjalnego, ktoéry obejmuje
rowniez kompleksowa opieke zdrowotng, a zgodnie z obowigzujacym prawem osoba
mieszkajaca w Niemczech dluzej niz 4 lata ma prawo do ubezpieczenia zdrowotnego

niezaleznie od statusu pobytu®?. Nalezy podkresli¢, ze niemiecki system opieki

zdrowotnej nalezy do czotéwki najbardziej rozwinigtych systemdéw na §wiecie.

4. 1. 5. Niemiecka polityka integracyjna

Po poczatkowej letniej i jesiennej euforii w roku 2015 stato si¢ jasne, ze droga
do integracji nowo przybytych uchodzcow bedzie dituga, skupiajaca si¢ na pewnych
dylematach, aby zidentyfikowa¢ ewentualne przeszkody na drodze do integracji, ktore
sa zakorzenione w spoleczenstwie z jego sprzeczno$ciami i postawami®®. Koszty
integracji w Republice Federalnej Niemiec sg bardzo wysokie, na ktére Rzad i
wydatkuje rocznie okoto 50 mld EUR®*. Strukturalna integracja uchodzcow jest
podstawowym warunkiem powodzenia calego procesu integracji, dlatego z mysla o
fazie $rednio- 1 dlugoterminowego osiedlania si¢, Federalne Ministerstwo Spraw
Wewngtrznych okresla integracje imigrantow mieszkajacych w Niemczech jako jedno z
najwazniejszych zadan polityki wewnetrznej®'®. Poziom strukturalny odnosi si¢ przede
wszystkim do (warunkow wstepnych) uczestnictwa w centralnych instytucjach
spoleczenstwa przyjmujacego (system edukacji, rynek pracy 1 status prawny), a poziom
kulturowy obejmuje takie umiejetnosci poznawcze jak jezyk oraz internalizacje lub

uznanie centralnych wartosci, norm i postaw®2®.

611 Zob. R. Balcerowiak, Faktencheck Fliichtlingskrise ..., op. cit., s. 63.

812 Zob. Gesundheitsversorgung fiir Fliichtlinge und Asylsuchende in Deutschland
https://visaguide.world/de/krankenversicherung-deutschland/gesundheitsversorgung-fluechtlinge-
asylsuchende-deutschland/ [dostgp 22.11.2021].

613 Zob. B. Behrensen, Was bedeutet Fluchtmigration?, Vandenhoeck & Ruprecht, Géttingen 2017, s.
57.

614 Zob. C. Schuhler, Die Grosse Flucht. Ursachen, Hintergriinde, Konsequenzen., PappyRossa Verlag,
Koln 2016, s. 90.

615 Zob. Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat, Integration. Im Gemeinschaft zusammen
leben. https://www.bmi.bund.de/DE/themen/heimat-integration/integration/integration-node.html
[dostep 01.12.2021].

816Z0b. 1. Bohn, T. Alicke, Wie kann Integration von Fliichtlingen gelingen, damit die Stimmung nicht
kippt? Wochen Schau Verlag, Frankfurt am Main 2015, s. 11.
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Dostep do edukacji i pracy dla osd6b w procedurze azylowej i 0sob z tolerancja
jest regulowany w réznych podstawach prawnych i zawiera ograniczenia, ktore dotycza
dwoch obszarow: z jednej strony osoby o niepewnym statusie pobytu podlegaja
procedurze dopuszczenia do rynku pracy w zaleznosci od dlugosci pobytu, a z drugiej
strony instrumenty wsparcia socjalno-prawnego (np. wsparcie na podstawie Ustawy o
federalnej pomocy szkoleniowej - w skrocie BafoG) sg uzaleznione od statusu pobytu,
co w polgczeniu z przymusowym zakwaterowaniem w przydzielonych mieszkaniach i
niewielkimi mozliwo$ciami nauki jezyka niemieckiego oznacza duze przeszkody w

h®7. Warto zauwazy¢, ze w okresie

znalezieniu (wykwalifikowanej) pracy w Niemczec
trwania procedury azylowej i w ramach tolerancji osoby z okre§lonych krajow
pochodzenia maja mozliwo$¢ uczestniczenia w kursie integracyjnym lub kursie jezyka
niemieckiego przygotowujacym do podjecia pracy (rdwniez w wyuczonym zawodzie),
a programy panstwowe tj. "Start Deutsch" i "Start Bildung" sa dost¢gpne réwniez dla

0s6b 0 niepewnym statusie pobytu®*e.

4.1.5. 1. Kurs integracyjny

Jezyk jest kluczowym elementem integracji migrantow ze spoteczenstwem
przyjmujacym®® W zwigzku z nasilajagcym sie tematem imigracji, kwestia integracji
odgrywa coraz wigksza rolg. Zwlaszcza w agendzie politycznej integracja migrantow
zdaje si¢ by¢ priorytetem, poniewaz opanowanie jezyka niemieckiego jest podstawa i
swego rodzaju niezb¢dnym kluczem integracyjnym 1 kwalifikacyjnym dla imigrantow.
Wprowadzono zatem szereg norm prawnych umozliwiajagcych odbycie takiego
bezptatnego kursu jezykowego. Dla dorostych imigrantéw, osob ubiegajacych si¢ o azyl
1 0s6b uznanych za uchodzcow kursy integracyjne sa gtdéwnym srodkiem panstwowym
stuzacym nabywaniu umiejetnosci postugiwania si¢ jezykiem niemieckim, a sama
kwestia kursoOw integracyjnych zostata wprowadzona w 2005 roku w ramach Ustawy
imigracyjnej 1 Ustawy o pobycie. Kurs integracyjny, o ktorym mowa sktada si¢ z 700

jednostek godzinowych . Szczegdtowe regulacje dotyczace kursu integracyjnego

617 Zob. Fliichtlingsrat Thiiringen e.V., Flucht und Asyl ..., op. cit.

618 Tamze.

619 Zob. H. Esser, Migration. Sprache und Integration, Arbeitsstelle Interkurturelle Konflikte und
gesellschaftliche Integration (AKI) Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung, Berlin 2006, s.
7.

620 7Zob. BAMF, Integrationskurs. Inhalt und Ablauf.

https://www.bamf.de/DE/Themen/Integration/ZugewanderteTeilnehmende/Integrationskurse/InhaltA
blauf/inhaltablauf-node.html dostep [02.12.2021].
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zawarte sg gldwnie w rozporzadzeniu w sprawie realizacji kursow integracyjnych dla

2L oraz w Ustawie o pobycie (AufenthG).

cudzoziemcéw i péznych repatriantow °
Zgodnie z § 3 ust. 1 kurs stuzy skutecznemu przekazaniu wystarczajacej znajomosci
jezyka niemieckiego na podstawie m. in. § 43 ust. 1 Ustawy o pobycie codziennej
wiedzy, znajomosci systemu prawnego, kultury i historii Niemiec, a w szczegdlnosci
warto$ci demokratycznego panstwa federalnego Republiki Federalnej Niemiec oraz
zasad praworzadno$ci, rownosci, tolerancji i wolno$ci wyznania. Uprawnienie do
udziatu w kursie integracyjnym reguluje § 33 Ustawy o pobycie, na podstawie ktorego
obywatele panstw trzecich maja ustawowe prawo do jednorazowego uczestnictwa w
kursie integracyjnym, jesli mieszkaja na stale w Niemczech i posiadajg tytut
pobytowy®?? 7z jednego z nastepujacych powodow:

— w celu wykonywania pracy zarobkowej,

— w celu taczenia rodzin,

— ze wzgledéw humanitarnych,

— jako rezydent dlugoterminowy zgodnie z § 38a Ustawy o pobycie lub

— ze wzgledu na szczegodlne interesy polityczne zgodnie z § 23 ust. 2 Ustawy o

pobycie.

Uchodzcy konwencyjni, osoby uprawnione do azylu i beneficjenci ochrony
uzupetniajacej maja prawo do udziatu w kursie integracyjnym, ale moga by¢ tez do tego
zobowigzani, dlatego wprowadzone rozporzadzenie w sprawie kursow integracyjnych
zostalo zmienione w celu umozliwienia wigkszej liczby uczestnikow kursu. Osoby
ubiegajace si¢ o azyl z dobrymi perspektywami pobytu oraz osoby tolerowane, ktore np.
chca pozosta¢ w Niemczech lub sag w trakcie szkolenia zawodowego moga byc¢
zobowigzani do uczestnictwa, jesli otrzymuja $wiadczenia na podstawie ustawy o
swiadczeniach dla osob ubiegajacych si¢ o azyl (Asylbewerberleistungsgesetz). W

przeciwnym razie istnieje mozliwo$¢ obnizenia $wiadczen®%,

821 Verordnung iiber die Durchfiihrung von Integrationskursen fiir Auslinder und Spdtaussiedler
(Integrationskursverordnung — IntV) vom 13. Dezember 2004, die zuletzt durch Artikel 26 des
Gesetzes vom 10 August 2021 geéndert worden ist - Rozporzadzenie o realizacji kursow
integracyjnych dla cudzoziemcow i péznych repatriantéw (Rozporzadzenie o kursach integracyjnych
- IntV) z dnia 13 grudnia 2004 r. , ostatnio zmienione przez art. 26 ustawy z dnia 10 sierpnia 2021 r.

622 Pobyt uznaje sic za staly, jesli zezwolenie na pobyt zostato wydane na okres dtuzszy niz rok lub jesli
zezwolenie na pobyt zostalo wydane na okres dluzszy niz 18 miesigcy.

623 Zob. L. Correll, K. Kassner, J. Lepperhof, Integration von gefliichteten Familien, Kompetenzenteam
,»Frihe Bildung in der Familie* an der Evangelischen Hochschule Berlin, Berlin 2017, s. 49.

176



Osoby posiadajace prawo do udzialu w kursie moga zarejestrowac si¢ w
wybranej przez siebie placowce zatwierdzonej przez Urzad Federalny. Wedlug danych
BAMF w 2015 r. w kursie integracyjnym wzig¢to udziat ponad milion uczestnikow
wiecej niz w pierwszych latach od wprowadzenia kurséw integracyjnych tj. w 2005 r.
W odniesieniu do rozwoju w 2020 r. nalezy wzia¢ pod uwage, ze ze wzgledu na skutki
pandemii wirusa Covid-19 nie jest mozliwa poréwnywalno$¢ z poprzednimi latami,
poniewaz w zwigzku z pandemia kursy integracyjne zostaly zawieszone najpdzniej od
16 marca 2020 r. ze wzgledu na obowigzujace rozporzadzenie o ograniczeniu
pandemii®®. Zgodnie z informacjami BAMF od maja 2020 r. kursy integracyjne mogly
by¢ stopniowo wznawiane ze wzgledu na zlagodzenie przepisow w krajach
zwigzkowych, a od 1 lipca 2020 r. Urzad Federalny wdrozyl kompleksowy pakiet
srodkow, ktore umozliwily organizatorom kurséw prowadzenie kursow w warunkach

pandemii.

4. 1. 5. 2. Integracja zawodowa uchodzcow

Integracja uchodzcow na przestrzeni lat ulegata znacznym zmianom, ktore
dotyczyly przede wszystkim wigkszych niz w przesztosci inwestycji w lepsza polityke
integracyjng. Tym bardziej, ze kwalifikacje nawet najmtodszych imigrantéw czesto nie
odpowiadaja wymogom specyficznego systemu pracy i zatrudnienia w Niemczech.
Federalny Urzad ds. Migracji i Uchodzcow sukcesywnie prowadzi badania dorostych
ubiegajacych sie o azyl o ich wyksztatcenie i kwalifikacje zawodowe®?®, a problem
dostepu do zawodu staje si¢ dzi§ jeszcze wyrazniejszy, gdy wezmie si¢ pod uwage
struktury wymagan kwalifikacyjnych w systemie zatrudnienia. Cho¢ niemiecki rynek
pracy zmienia si¢ bardzo szybko®?, to w ostatnich latach zauwazyé mozna znaczny

odsetek zawodéw, do ktorych nie jest wymagane wyksztatcenie zawodowe®?’.

624 Zob. BAMF, Das Bundesamt in Zahlen 2020. Asyl, Migration und
Integration.https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Statistik/BundesamtinZahlen/bundesamt-
in-zahlen-
2020.pdf;jsessionid=1 BBFC53AC46CDSECC036BA700F58EB2A.intranet252? blob=publication
File&v=5 [dostep 03.12.2021].

625 Zob. np. B. HeB, Volljiihrige Asylantragsteller in Deutschland im ersten Halbjahr 2018.
Sozialstruktur, Qualifikationsniveau und Berufstdtigkeit. Kurzanalyse des Forschungszentrums
Migration, Integration und Asyl des Bundesamtes fiir Migration und Fliichtlinge, Niirnberg 2019, Nr.
3.

626 Por. M. Vester, S. Weber — Menges, Zunehmende Kompetenz — wachsende Unsicherheit, HBS —
Projektbericht aus Mai, Diisseldorf 2014.

827 7ob. O. Struck, Probleme der Arbeitsmarkt — integration von Gefliichteten, WSI Mitteilungen, 71
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Dostep do rynku pracy dla uchodzcow zalezy od odpowiedniego statusu ochrony
lub tytutu pobytowego. Uchodzcy uprawnieni do azylu i osoby korzystajace z ochrony
uzupeltniajacej maja nieograniczony dostep do rynku pracy. Mozliwe jest zardéwno
zatrudnienie na umowe¢ o praceg, zatozenie wilasnej dziatalnosci gospodarczej, a takze
podjecie praktyki zawodowej. Zezwolenie na podjecie pracy zaleznej lub szkolenia
udzielane jest przez Urzad do spraw cudzoziemcéw po indywidualnym rozpatrzeniu
kazdego przypadku. Dostep do rynku pracy mogg uzyskac rowniez osoby, ktore zostaty
jedynie uznane za niekwalifikujace si¢ do deportacji. Warto nadmienié¢, ze osoby
ubiegajace si¢ o azyl poczatkowo objete sa ogodlnym trzymiesiecznym zakazem
zatrudnienia, przy czym co do zasady, okres ten rozpoczyna si¢ od ztozenia wniosku o
nadanie statusu uchodzcy lub pierwszej rejestracji wraz z wydaniem dowodu przybycia.
Dla osob ubiegajacych sie¢ o azyl wjezdzajacych przez bezpieczny kraj trzeci bez
waznego tytutu pobytowego, trzymiesi¢czny termin biegnie od momentu formalnego

ztozenia wniosku o azyl.

Dziatania na rzecz aktywizacji 1 integracji zawodowej zgodnie z § 45 III
niemieckiego Kodeksu Socjalnego (Ksiega III), ktore sg realizowane przez pracodawce
lub instytucje, sa tzw. dzialaniami celowymi, ktére maja za zadanie okreslenie
istniejacych  umiejetnosci  zawodowych uczestnikow lub przekazanie takich
umieje¢tnosci. Federalna Agencja Pracy na przyktad, zapewnia specjalne programy dla

uchodzcow, aby przygotowac ich do zatrudnienia lub szkolenia.

Ponizsza tabela przedstawia wybrane programy integracji zawodowe;.

JG., 2018, Nr. 2, s. 109.
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Tabela 5. Programy integracji zawodowej dla uchodzcow.

Perspektywa dla uchodzcow (PerF)

Dziatanie to  przeznaczone jest w
szczegblnosci dla osdb posiadajgcych status
uchodzcy i 0s6b uprawnionych do azylu, jak
roOwniez 0sob ubiegajacych si¢ o azyl oraz
0sob tolerowanych, majacych dostep do
rynku pracy. Ma ono na celu dostarczenie
informacji na temat mozliwo$ci uznania
kwalifikacji  zdobytych za  granica,
przeprowadzenie oceny kompetencji w
kontekscie krotkoterminowej aktywnosci
zawodowej u pracodawcy, a nastepnie
udzielenie wsparcia w procesie aplikacji i
poszukiwania pracy.

Perspektywy dla mtodych uchodzcow

(PerjuF)

Srodek ten zostat opracowany specjalnie dla
uchodzcoéw i 0s6b uprawnionych do azylu,
jak réwniez osob ubiegajacych sie o azyl i
0sob tolerowanych, ktéore maja dostep do
rynku pracy w wieku ponizej 25 lat 1 nie
posiadaja (uznanej) pierwszej praktyki
zawodowej oraz potrzebuja wsparcia.
Powinien on umozliwi¢ mtodym uchodzcom
orientacjc w  niemieckim  systemie
ksztalcenia 1 zatrudnienia, umozliwi¢ im
wyprobowanie réznych dziedzin
zawodowych 1 doprowadzi¢ do dokonania
wyboru zawodu, a w najlepszym przypadku
do mozliwosci podjecia  praktyki
zawodowe;j.

Ocena kompetencji, wczesna aktywizacja 1
nauka jezyka (KompAS)

Program ten jest polaczeniem orientacji
zawodowej Agencji Federalnej 1 kursu
integracyjnego Federalnego Urzedu ds.
Migracji 1 Uchodzcow. Ten potaczony
srodek przeznaczony jest dla o0sob
uprawnionych do azylu 1 os6b uznanych za
uchodzcow, ktore objete sa zakresem
prawnym Ksiggi II niemieckiego Kodeksu
Socjalnego (SGB 1I), jak réwniez dla oséb
ubiegajacych si¢ o azyl, ktére maja dobre
perspektywy na pobyt 1 zostaly dopuszczone
do udzialu w kursie integracyjnym. Oprocz
kursu integracyjnego, celem jest wspieranie
perspektyw uczestnikow w odniesieniu do
pozniejszej aktywnosci zawodowe] poprzez
towarzyszace $rodki promocji pracy, takie
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jak szkolenie w zakresie skladania podan o
pracg, przekazywanie wiedzy zawodowej
lub etapy testowania w przedsi¢biorstwie.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Federalnej Agenciji Pracy.

Po pierwszych kilku latach w Niemczech, ktore dla wielu uchodzcéw byty w
duzej mierze naznaczone procedurami sktadania wnioskéw, kursami integracyjnymi i
jezykowymi, teraz stopniowo wchodzg oni na rynek pracy. Okoto potowa uchodzcow,
ktorzy przybyli do Niemiec od 2013 ., jest zatrudniona pieé lat po imigracji®?®. Wedhg
danych przeprowadzonych przez KOFA®?°, odsetek uchodzcow posiadajacych regularne
zatrudnienie wzrdst w ciggu ostatnich kilku lat o ponad pi¢¢ punktéw procentowych, a
wiec o 50% (z 10,2% do 15,8%). Tym samym wzrost réowniez odsetek firm
zatrudniajacych osoby o pochodzeniu uchodZczym jako stazystow (z 7,2 % do 10,1%).
z kolei odsetek firm, ktore zatrudniajg osoby z przesztoscig uchodzczg jako stazystow,

zmniejszyt sie od 2016 roku®.

Weczesne 1 systematyczne rozpoczecie dzialan integracyjnych, jak rowniez jasne
1 jednoznaczne okreslenie celéw oraz realizacja programu integracyjnego sa wazne
zardwno z punktu widzenia jakosci oficjalnej realizacji, jak 1 motywacji uchodzcow.
Jasna 1 jednoznaczna perspektywa integracji, ktéra stuzy jako przewodnik dla wtadz,
znacznie utatwia ukierunkowane wdrazanie, a wczesne, konstruktywne 1 systematyczne
rozpoczecie programoOw integracyjnych jest rowniez wazne dla motywacji 0sob
ubiegajacych sie o azyl®¥. Szeroki zakres roznych zalecen ze stron naukowcow
podkresla potrzebe dzialania, ktéra dopiero teraz, po paru latach staje si¢ widoczna w
kontekscie imigracji duzej grupy ludnosci. Bardziej $wiadoma staje si¢

wielowymiarowo$¢, w  jakiej specyficzne potrzeby uchodzcow  znajduja

628 Zob. H. Briicker, Y. Kosyakova, E. SchuB, Aktuelle Zahlen zu Asyl, Integration in Arbeitsmarkt und
Bildungssystem macht weitere Fortschritte, IAB Kurzbericht 2020, Nr. 4
https://doku.iab.de/kurzber/2020/kb0420.pdf [dostep 03.12.2021].

629 KOFA — Kompetenzzentrum Fachkriftesicherung - Centrum kompetencji w zakresie zabezpieczania
wykwalifikowanej sity robocze;j.

6307 0b. KOFA: Integration von Fliichtlingen in den Arbeitsmarkt. Studie 2020, Nr. 2,
https://www.kofa.de/service/news/detailseite/news/kofa-studie-22020-integration-von-fluechtlingen-
in-den-arbeitsmarkt [dostep 03.12.2021].

831 Zob. D. Thrinhardt, Die Arbeitsintegration von Fliichtlingen in Deutschland, Bartelsmann Stiftung
https://www.bertelsmann-

stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/28 Einwanderung und_Vielfalt/Studie IB_Die Arbeitsintegrati
on_von_Fluechtlingen_in_Deutschland 2015.pdf [dostep 03.12.2021].
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odzwierciedlenie w ich systemie edukacji i szkolen®?. Jednoczes$nie jednak droga
integracji zawodowe] moze powies¢ si¢ jedynie tylko wtedy, gdy uchodzcy beda
postrzegani jako podmiotowe jednostki, ktore biorg odpowiedzialno$¢ za rozwdj swoich

kwalifikacji.

4. 2. Zaostrzenie polityki azylowej RFN

Kiedy wiosng 2015 roku liczba nowych uchodzcéw przybywajacych do Niemiec
zaczeta znaczaco rosnaé, rzad federalny poczatkowo nie zrobit nic, tym samym nie byto
zainteresowania z jego strony co do rozbudowy osrodkoéw wstepnego przyjmowania, ani
braki kadrowe w BAMEF, ani tez pilnie potrzebne, stale i strukturalne wsparcie finansowe
dla krajow zwigzkowych w zakresie wstepnego przyjmowania i opieki nad osobami
poszukujacymi ochrony, a szczyt ds. uchodzcéw odbywat si¢ bez konkretnych decyzji i
zobowiazan, bez koncepcji przyjmowania i integracji®®3. Radzenie sobie z rosnaca liczba
uchodzcow doprowadzito do zaktocen zarowno wewnatrz koalicji, jak 1 wewnatrz partii
politycznych, a przekazywane do §wiata zewngtrznego informacje byty w duzej mierze

sprzeczne®®,

Aby sprosta¢ wyzwaniu zwigzanemu z duzg liczba uchodzcéw, Rada Federalna
zatwierdzita w dniu 16 pazdziernika 2015 roku obszerny pakiet legislacyjny. Kanclerz
Angela Merkel apelowata wowczas o wczes$niejsza zgode w o$wiadczeniu rzadu i
podkreslata jak wazne byly planowane zmiany, i1 Ze nie wystarcza one do rozwigzania
kryzysu uchodzczego®®. Kryzys uchodzczy byt nie tylko "wysilkiem narodowym", ale

takze "historycznym testem wytrzymatosci Europy"®3.

Na kryzysowe wydarzenia z lata 2015, rzad federalny zareagowat bezposrednio.
Ustawa o redefinicji prawa do pobytu i1 zakonczenia pobytu, ktora weszia w zycie 1

sierpnia 2015, stworzyta podstawe prawng do przyznania prawa do pobytu uchodzcom,

632 Zob. B. Behrensen, Was bedeutet Fluchtmigration? ..., op. cit., s. 81.

833 Por. U. Jelpke, Kritik an der Fliichtlingspolitik der Bundesregierung [w:] Migration und Rassismus.
Politik der Menschenfeindlichkeit, red. K.J. Bruder, Ch. Bialluch, Gieen 2017, s. 70.

634 Tamze, s. 71.

635 Zob. Die Bundesregierung, Effektive Verfahren, friihe
Integration.https://www.bundesregierung.de/breg-de/suche/effektive-verfahren-fruehe-integration-
316304 [dostep 10.12.2021].

636 Tamze.
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ktérzy byli tolerowani przez wiele lat, niezaleznie od wieku i daty wejscia w zycie,
ponadto dajac osobom tolerowanym szansg¢ na state prawo pobytu po sze$ciu lub osmiu
latach - matoletnim tolerowanym juz po czterech latach - po spetnieniu okreslonych
warunkow. Postanowiono roéwniez utatwi¢ taczenie rodzin z tzw. beneficjentami
ochrony uzupehiajacej. Tym nielicznym ustgpstwom w pakiecie legislacyjnym,
wywalczonym z trudem przez lata przez zagranicznych uczestnikow parlamentarnych i
opozycje¢, towarzyszyly masowe zaostrzenia w dziedzinie zatrzymania w oczekiwaniu
na deportacje®®’. 24 pazdziernika 2015 rzad federalny przyjat tzw. Pakiet azylowy I,
ktéry zostat przyjety w parlamentarnej procedurze przyspieszonej, a sam pakiet

przewidywal sprawniejszg procedurg azylowaq.

4. 2. 1. Pakiet azylowy I

Na przestrzeni wielu lat weszty w zycie liczne zmiany w ustawach o azylu i
prawie pobytu. Najwazniejszymi regulacjami obowigzujacymi od stycznia 2015 r., sa te
ktore powstaly w szczegolnosci na mocy Ustawy o przyspieszeniu procedur azylowych
(tzw. Pakiet azylowy I). Pakiet azylowy obejmowal nowe regulacje posrednio
wplywajace na prawo azylu i pobytu, np. dotyczace bezpiecznych krajow pochodzenia,
rejestracji, zakwaterowania 1 ograniczen przestrzennych. Ustawa o przyspieszeniu
procedury azylowej (Asylverfahrenbeschleunigungsgesetz®®) zmienita wiele innych
ustaw, co oznacza, ze zmiany w ustawie o procedurze azylowej, ustawie o pobycie oraz
ustawie o $wiadczeniach dla osob ubiegajacych si¢ o azyl byly konieczne. Chodzito
rowniez o to, aby uchodZzcéw majacych realne perspektywy pozostania w Republice
Federalnej %%° integrowaé duzo weczeéniej tj. we wczesnym etapie pobytu, dlatego
wprowadzono mozliwos¢ uczestnictwa w kursie integracyjnym juz w trakcie
postepowania azylowego. Ponadto gltéwnymi przestankami wprowadzenia Pakietu
azylowego I wedtug federalnego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych byly nastepujace
zalozenia:

e Rzad federalny powinien partycypowac strukturalnie, trwale 1 dynamicznie w
ogolnych kosztach panstwa, ktore powstajg w zaleznos$ci od liczby przyjetych
0s0b ubiegajacych si¢ o azyl i uchodzcow,

e (Cze$¢ ustawy o przyspieszeniu procedur azylowych dotyczy¢ powinna takze

837 Zob. U. Jelpke, Kritik an der Fliichtlingspolitik der Bundesregierung ..., op. cit., s. 72.

838 Asylverfahrenbeschleunigungsgesetz vom 20.10.2015 — Ustawa o przyspieszeniu procedury azylowej
7 20.10.2015

839 Gtownie uchodzcow z Syrii, Erytei, Iranu i Iraku.
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zmian w prawie budowlanym. Przyspieszyloby to zakwaterowanie uchodzcow
w kwaterach przystosowanych do warunkéow zimowych. Pakiet legislacyjny
datby krajom zwigzkowym i1 gminom bardzo szerokie mozliwosci planowania,
zatwierdzania 1 niezwlocznego wdrazania dzialan w zakresie przebudowy i
nowego budownictwa®?

e Poprzez zmiang¢ podziatu podatku obrotowego na mocy ustawy o wyroéwnaniu
podatkowym, rzad federalny odcigzy kraje zwigzkowe od kosztéw zwigzanych
z osobami ubiegajacymi si¢ o azyl, matoletnimi uchodzcami bez opieki i opieka
nad dzie¢mi. Ponadto w ramach funduszy rozdziatu zostatyby zwiekszone
ptatnosci rzadu federalnego na budownictwo socjalne,

e Albania, Kosowo i Czarnogéra zostaly okreslone jako bezpieczne kraje
pochodzenia w rozumieniu art. 16a ust. 3 ustawy podstawowej w celu dalszego
przyspieszenia procedur udzielania azylu obywatelom tych panstw®®

e W celu umozliwienia priorytetowego traktowania procedur azylowych i
szybkiego ich rozpatrywania, nalezalo umozliwi¢ zobowigzanie 0soOb
ubiegajacych si¢ o azyl do pozostania w poczatkowych osrodkach recepcyjnych
przez okres do szeSciu miesigcy, przy czym osoby z bezpiecznych krajow
pochodzenia powinny pozosta¢ w nich do czasu zakonczenia procedury,

o W przysziosci rzady krajow zwigzkowych moglyby zawiesi¢ repatriacje osob,
ktore sa zobowigzane do opuszczenia kraju ze wzgledow humanitarnych, na

okres nie dtuzszy niz 3 miesigce®*.

Jak si¢ okazato regulacje zawarte w pakiecie tylko nielicznie mozna bylo uznaé
za te wprowadzajgce pozytywne zmiany. Na niektore z nich bylo po prostu za p6zno.
Rzad federalny byt w koncu w stanie zgodzi¢ si¢ na staty wktad strukturalny w koszty
wstepnego przyjecia uchodzcoOw i opieki nad nimi przez kraje zwigzkowe i gminy,

jednak nie w wystarczajacej wysokosci. Ponadto uznanie Albanii, Kosowa i Czarnogoéry

640 Zob. Die Bundesregierung, Effektive Verfahren, friihe
Integration.https://www.bundesregierung.de/breg-de/suche/effektive-verfahren-fruehe-integration-
316304 [dostep 11.12.2021].

841 Zob. Deutscher Bundestag, Anderungen des Asyl- und Aufenthaltsrechts seit Januar 2015 mit den
Schwerpunkten Asylpaket I und I1
https://www.bundestag.de/resource/blob/424122/05b7770e5d14f459072¢61c98ce01672/WD-3-018-
16-pdf-data.pdf [dostep 11.12.2021].

842 7ob. Bundeministerium des Innern und fiir Heimat, Anderung und Beschleunigung von Asylverfahren
beschlossen https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/kurzmeldungen/DE/2015/09/kabinett-beschliesst-
asylverfahrensbeschleunigungsgesetz.html [dostep 11.12.2021].
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za bezpieczne kraje pochodzenia nie uwzgledniato rzeczywistej sytuacji w zakresie
bezpieczenstwa i praw czlowieka, ktore na mocy prawa konstytucyjnego wymagato
szczegblowego zbadania 1 oceny sytuacji. Rzad federalny nie wzigt pod uwage
sprawozdan niezaleznych organizacji, ani faktu, ze rozmieszczenie federalnych sit
zbrojnych w Kosowie bylo wielokrotnie przedtuzane przez lata, wiasnie z powodu

niestabilnej sytuacji w zakresie bezpieczenstwa w tym kraju®*.

Poprawa pewnych przepisow, ktéora obejmuje nieliczne Ilub bardziej
rygorystyczne $rodki dla wielu to wcigz za mato, aby procedura zostala znacznie
ulepszona. Pakiet w dalszym ciggu nie podejmowal znaczacych dziatan w celu
rzeczywistego przyspieszenia procedur azylowych. A zaréwno procedura dublinska i
czgstsze cofnigcia zezwolen po uznaniu tracg zupetnie niepotrzebnie cenny czas i zasoby
ludzkie, ktore trzeba bylo zmieni¢. Wartym przemyslenia wowczas byloby
wprowadzenie nieskomplikowanej, pisemnej procedury uznawania dla uchodzcow. Jako
ze wprowadzone $rodki okazaty sie by¢ niewystarczajace juz na poczatku listopada 2015

r. szefowie koalicji uzgodnili Pakiet azylowy II.

4. 2. 2. Pakiet azylowy II

Zarzadzanie duzym naptywem uchodzcéw do Niemiec w dalszym ciggu
wywotywato spore kontrowersje w Bundestagu. Podczas gdy koalicyjne frakcje
CDU/CSU 1 SPD zdecydowanie bronity 19 lutego 2016 r. w parlamencie swojego
"Pakietu azylowego II" przed krytyka, opozycja stanowczo odrzucita proponowang
ustawe, a zatozeniem koalicji w projekcie ustawy "Pakiet azylowy II", nad ktorym
Bundestag debatowal w pierwszym czytaniu, bylo wprowadzenie przyspieszonej
procedury dla niektorych osob ubiegajacych si¢ o azyl, np. wnioskodawcow z
bezpiecznych krajow pochodzenia 4. W projekcie ustaw zakladano, Ze osoby
ubiegajace si¢ o azyl powinny mie¢ mozliwos¢ zakwaterowania w specjalnych

osrodkach recepcyjnych, a ich procedury powinny by¢ przeprowadzane w terminie nie

843 Por. U. Jelpke, Kritik an der Fliichtlingspolitik der Bundesregierung ..., op. cit., s. 73.

644 Zob. Bundesministerium des Innern und fiir Heimat, Asylpaket II und Verschdrfung des
Ausweisungsrechts treten in Kraft
https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/pressemitteilungen/DE/2016/03/asylpaketl-tritt-in-kraft.html
[dostep 12.12.2021].
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dhuzszym niz trzy tygodnie. ZatoZzono roéwniez, Ze na czas trwania postgpowania w trybie
przyspieszonym osoba ubiegajaca si¢ o azyl powinna mieszka¢ w o$rodku recepcyjnym
1 otrzymywaé $wiadczenia tylko wtedy, gdy zostata przyjeta do wlasciwego osrodka
recepcyjnego i speliony zostal bardziej rygorystyczny obowigzek pobytu 84 .
Zaostrzenie przepisow dotyczylo réwniez laczenia rodzin, ktéore w przypadku
beneficjentdw ochrony uzupetniajacej zostaloby catkowicie zawieszone na okres dwdch

lat646

. Okres oczekiwania na tgczenie rodzin, skutkowato de facto rozdzieleniem rodzin
na okres od czterech do pieciu lat, poniewaz nawet bez dodatkowego okresu
oczekiwania, rodziny byly czesto rozdzielane na dhugi czas z powodu ucieczki®’. Jak
mozna si¢ byto spodziewa¢ dwuletnie zawieszenie faczenia rodzin byto glosnag koscia

niezgody miedzy partiami koalicyjnymi.

Kolejnym zaostrzeniem jakie wprowadzono, byty zmiany w deportacjach, ktore
czesto konczyly sie¢ niepowodzeniem z powodow medycznych. Po wprowadzeniu
pakietu azylowego II miato to mie¢ miejsce tylko w przypadku zagrazajacej zyciu lub
powaznej choroby, ktorej przebieg uleglby znacznemu pogorszeniu w wyniku deportacji.
Partia Zielonych®® krytykowala rozporzadzenie przede wszystkim za umozliwienie
deportacji, nawet jesli wymagana opieka medyczna jest dostgpna tylko w czgséci kraju
deportacji, zadajac z drugiej strony rzeczywistej dostepnosci medyczne;j dla pacjenta®®.
Zdarzato si¢ jednak, ze wladze lub sedziowie powatpiewali w kwalifikacje 1
bezstronno$¢ psychologow, tak Ze coraz mniej specjalistow bylo gotowych sporzadzac¢

zaswiadczenia uzasadniajace przeszkode w deportacji % .

Przynajmniej w
postepowaniach indywidualnych udato si¢ doprowadzi¢ do tego, ze obok lekarzy
specjalistow takze psychiatrzy moga nadal diagnozowac¢ choroby psychiczne - cho¢

orzecznictwo w tej kwestii jest niejednolite i nie bylo jeszcze orzeczenia Sadu

645 Zob. Die Bundesregierung, Kiirzere Verfahren, weniger Familiennachzug
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/kuerzere-verfahren-weniger-familiennachzug-
370360 [dostep 12.12.2021].

646 Zob. szerzej Deutscher Bundestag, Neuregelungen des sog. Asylpakets II zum Familiennachzug
https://www.bundestag.de/resource/blob/425088/8a75472508bbb3f26ee0cf3d291al8al/wd-3-062-
16-pdf-data.pdf [dostep 12.12.2021].

847 Zob. Pro Asyl, Asylpaket II in Kraft: Uberblick iiber die geltenden asylrechtlichen Anderungen
https://www.proasyl.de/hintergrund/asylpaket-ii-in-kraft-ueberblick-ueber-die-geltenden-
asylrechtlichen-aenderungen/ [dostep 12.12.2021].

648 Biidnis 90/Die Griinen — Zielona Partia polityczna w Niemczech.

649 Zob. U. Jelpke, Kritik an der Fliichtlingspolitik der Bundesregierung ..., op. cit., s. 79.

850 Zob. M. Pichl, Rechtskimpfe gegen die Asylrechtsverschdrfungen [w:] Kimpfe um Migrationspolitik
seit 2015. Zur Transformation des europdischen Migrationsregimes, red. S. Buckel, L. Graf, J. Kopp,
N. Low, M. Pichl, transcript Verlag, Bielefeld 2021, s. 145.
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Najwyzszego w sprawie tego zaostrzenia przepisow pakietu azylowego I11°°,

Dalsze restrykcyjne narzedzia prawne byly ostro dyskutowane, planowano
rowniez wprowadzi¢ limit oso6b ubiegajacych si¢ o azyl, po osiggni¢ciu ktorego, osoby
poszukujace schronienia w RFN mieli by¢ zawracani na granicy. Ten pomyst nie spotkat
si¢ z przychylnoscig wielu politykow, w zwigzku z czym zgloszono w tej kwestii
watpliwosci prawne. Dyskutowano rowniez o wprowadzeniu obowigzkowego miejsca
zamieszkania dla wnioskodawcow, ktérym przyznano azyl, w celu zmniejszenia presji

zwigzanej z naptywem uchodzcow w najwiekszych miastach®2.

4. 2. 3. Nowy pakiet azylowy? Propozycja Komisji Europejskiej
2020/2021

W dniu 23 wrze$nia 2020 r. Komisja Europejska przedstawita dlugo oczekiwany
projekt nowego pakietu migracyjnego i azylowego, ktory ma na celu przelamanie
trwajacego od lat impasu w tym obszarze polityki, ktorego gldownymi elementami sg
planowane wstepne badania procedur azylowych na zewnetrznych granicach UE oraz
nowy podziat pracy miedzy panstwami czlonkowskimi, ktore w przysztosci bgda miaty
wybor miedzy przyjmowaniem 0sOb ubiegajacych si¢ o ochrong, a odsytaniem osob,
ktorym odmoéwiono azylu®2. Regulacje te jako panstwo cztonkowskie beda musiaty

wdrozy¢ rowniez Niemcy.

Najwazniejszymi podstawowymi elementami nowego pakietu migracyjnego
1 azylowego zaproponowanego przez Komisj¢ UE, do wdrozenia przez pafistwa
cztonkowskie jest m. in. skuteczno$¢ repatriacji, co oznacza, ze zintegrowana procedura
graniczna ma obja¢ po raz pierwszy kontrole przed wjazdem, ktory identyfikuje
wszystkie osoby przekraczajace granice zewnetrzne UE bez zezwolenia lub schodzace
na lad po przeprowadzeniu operacji poszukiwawczo-ratowniczej, jak 1 kontrolg stanu

zdrowia i bezpieczenstwa, pobieranie odciskow palcow i1 rejestracja w bazie danych

851 Zob. N. Hager, Atteste bei gesundheitlichen Abschiebungshindernissen — Wer darf das?,
Asylmagazin 2017, Nr. 9, s. 335-340.

852 Zob. M. Engler, Niemcy a kryzys wywotany naptywem uchodzcow — geneza, reakcje, wyzwania,
Heinrich Boll Stiftung, Warszawa
https://pl.boell.org/sites/default/files/uploads/2016/04/niemcy_kryzys uchodzczy marcus_engler.pdf
[dostep 13.12.2021].

853 Zob. S. Angenendt, N. Biehler, R. Bossong, D. Kipp, A. Koch, Das neue EU/Migrations- und
Asylpaket: Befreiungsvorschlag oder Bankrotterkldrung? SWP Aktuell, 2020, Nr. A/78, s. 1.
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Eurodac. Nastgpnie w ramach tej procedury granicznej szybko podejmowane majg by¢
decyzje o azylu lub repatriacji, co szybko zapewni osobom poszukujacym schronienia
bezpieczenstwo. W zwiagzku z réznymi sytuacjami w panstwach cztonkowskich i
zmiennym naplywem migrantow ma istnie¢ system elastycznych sktadek panstw
cztonkowskich, co oznaczaloby np. przyjmowanie osob ubiegajacych si¢ o azyl z kraju
pierwszego wjazdu, czy przejecie repatriacji osob nieposiadajacych prawa pobytu. Ten
mechanizm solidarnos$ci powinien mie¢ zastosowanie do réznych sytuacji, na przyktad
do sprowadzania na lad osob po akcjach poszukiwawczych i1 ratowniczych, presji
migracyjnej, sytuacji kryzysowych lub innych szczegdlnych okoliczno$ci. Ponadto ma
powsta¢ $cista wspotpraca z krajami trzecimi, co mogloby pomdc w zwalczaniu
przemytnikéw, tworzeniu legalnych drog dostepu oraz skutecznym wdrazaniu umow i

porozumien o readmisji®>*.

Federalny minister spraw wewngtrznych Horst Seehofer oméwil ze swoimi
europejskimi urzednikami propozycj¢ Komisji Europejskiej dotyczaca unijnego pakietu
migracyjnego 1 azylowego, a panstwa cztonkowskie zgodzily si¢ z opinia, ze nowy
pakiet w tej dziedzinie jest absolutnie konieczny. Jak wspomniat Seehofer, pakiet odnosi
si¢ do najkonieczniejszych kwestii, ktore powinny zosta¢ wdrozone aby usprawnic¢

polityke migracyjng.

4. 3. Ocena polityki azylowej Republiki Federalnej Niemiec

Niemcy w swojej historii doswiadczyly zjawiska intensywnej imigracji i
emigracji. Obecnie ponad 22 procent mieszkancow kraju ma pochodzenie migracyjne,
a utrzymujaca si¢ przez dtugi czas maksyma, ze Niemcy nie sg krajem imigracji, az do
lat 2000 blokowata reformy polityki migracyjnej 1 integracyjnej. Szczegdlnie wysoka
imigracja osob ubiegajacych si¢ o azyl w latach 2015 1 2016 wywotata emocjonalnie
naladowane debaty i stanowi powazne wyzwanie dla polityki i spoteczenstwa. Wzrost
liczby uchodZzcoéw 1 innych migrantéw przybywajacych do Niemiec w tych latach
okreslany mianem kryzysu uchodzczego, doprowadzil do znacznego nasilenia debaty
politycznej 1 spolecznej na temat imigracji w Niemczech, podobnie jak w innych krajach

europejskich. Kwestie integracji i skutkéw imigracji dla spoteczenstwa przyjmujacego

84 Zob. Die Bundesregierung, Fahrplan fiir ein neues Asyl- und Migrationspaket

https://www.bundesregierung.de/breg-de/suche/eu-asyl-und-migrationspaket-1797080 [dostep
13.12.2021].
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sa dyskutowane w sposob kontrowersyjny i czesto bardzo emocjonalny, a niekiedy

naktadaja sie na inne kwestie polityczne®®

. W dyskusjach tych chodzi jednak takze o
znacznie bardziej fundamentalne pytanie o przyszty kierunek niemieckiej polityki
imigracyjnej 1 uchodzczej, w ktorym glowne kwestie sporne pozostajg

6% Postawy ludnosci wobec tej kwestii wydaja si¢ byé znacznie

nierozstrzygnigte
podzielone®’. Szes¢ lat po tym, jak kanclerz Angela Merkel otworzyta drzwi dla okoto
miliona uchodzcéw 1 0s6b ubiegajacych si¢ o azyl, Niemcy nadal zastanawiajg si¢ nad
dhugofalowymi konsekwencjami tego wielkiego przyjecia i wcigz borykaja sie z
fundamentalnymi pytaniami dotyczacymi tego, jak uchodzcy powinni si¢ integrowac, a
w przypadku dziesigtek tysigcy osob ubiegajacych si¢ o azyl, ktérych przysztosé
pozostaje zawieszona, kto powinien mie¢ prawo do pozostania, a kto zostanie odestany

do domu®8.

4. 3. 1. Polityka otwartych granic Angeli Merkel

»wPowiem wprost: Niemcy to silny kraj. Motywem, z jakim podchodzimy do tych
spraw, musi by¢ stwierdzenie: osiggnelismy tak wiele — uda nam sie. Uda nam sie, a to,
co stoi nam na przeszkodzie, musimy przezwycigzy¢, musimy nad tym pracowacé. Rzqd
federalny zrobi wszystko, co w jego mocy - wraz z krajami zwigzkowymi, wraz z gminami
- aby to wiasnie osiggngc” - te stowa Angela Merkel wypowiedziata 31 sierpnia 2015 r.
na tzw. letniej konferencji prasowej®®, kiedy na pytania zgromadzonej prasy stotecznej
padly te decydujace stowa, ktére uznano pozniej za sygnaturg jej kanclerstwa, a
cytowany fragment, sktadajacy si¢ z okoto 70 stéw, zostal pozniej zredukowany do tych

660

stynnych trzech stow®®™ |, Wir schaffen das!” (Uda nam si¢, Damy rade!). Interpretacja

8% Zob. G. Pickel, S. Pickel, Migration als Gefahr fiir die politische Kultur? Kollektive Identititen und
Religionszugehorigkeit als Herausforderung demokratischer Gemeinschaften. Zeitschrift fir
Vergleichende Politikwissenschaft 2018, Nr. 12, s. 297-320.

8% Zob. P. Reinhardt, C. Frings, Was determiniert Einstellungen zu den Folgen der Aufnahme von
Fliichtlingen in Deutschland? Ergebnisse auf Basis des GESIS-Panels 2016, PVS 2020, Nr. 61, s.
702.

857 Zob. G. Pickel, S. Pickel, Der Fliichtling als Muslim — und unerwiinschter Mitbiirger? [w:] Flucht
und Migration in Europa, Politik und Religion. Neue Herausforderungen fiir Parteien, Kirchen und
Religionsgemeinschaften, red. O. Hidalgo, G. Pickel, Wiesbaden 2019, s. 279-322.

8% Zob. R. Casey, The two contrasting sides of German refugee policy, The New Humanitarian 2019
https://www.thenewhumanitarian.org/news-feature/2019/11/11/German-refugee-integration-policy
[dostep 07.12.2021].

859 Sommerpressekonferenz von Bundeskanzlerin Merkel vom 31.08.2015
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/pressekonferenzen/sommerpressekonferenz-von-
bundeskanzlerin-merkel-848300 [dostep 07.12.2021].

660 Zob. R. Schlott, ,, WIR SCHAFFEN DAS!“ Vom entstehen und Nachleben eines Topos. [w:] Aus
Politik und Zeitgeschichte ,, Wir schaffen das“, APuZ Bundeszentrale fiir politische Bildung 2020,
Nr. 30-32, s. 8.
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do dzi$ budzi wiele kontrowersji dot. tego, ze duza fala uchodzcow byta w gtownej
mierze skutkiem prowadzonej przez kanclerz Merkel polityki otwartych granic dla
uchodzcoéw. Nalezy zauwazy¢, ze decyzja, jakg podjeto we wrzesniu 2015 stanowita
reakcj¢ na panujacy wowczas kryzys humanitarny dotyczacy uchodzcoOw i nie miata
zosta¢ zrozumiana jako zaproszenie skierowane do wuchodzcéw z krajow
pozaeuropejskich dotknigtych kryzysem. Otwartos¢ Republiki Federalnej na osoby
poszukujace ochrony i kultura przyjmowania uchodzcéw nie trwata jednak dtugo.
Jednak po roku czasu niemiecka polityka azylowa charakteryzowata si¢ gotowoscig do
przyjmowania os6b ubiegajacych si¢ o azyl i dumg z zaangazowania wielu urzg¢dnikow.
W 2015 roku, po upadku europejskiego rezimu granicznego, w Republice Federalnej
ztozono wigcej wnioskéw o azyl niz kiedykolwiek wczes$niej. W mediach nasilita sie
krytyka prowadzonej przez 6wczesny rzad polityki otwarych granic. Przewodniczacy
CSU®! Horst Seehofer domagat si¢ zamknigcia granic i obarczyl kanclerz Merkel
odpowiedzialnoscig za ludzi szukajacych ochrony w Republice Federalnej. W tym
samym czasie liczba rasistowskich atakow na schroniska dla uchodzcéw wzrosta i
zblizyta si¢ do poziomu z poczatku wczesnych lat 90., czyli z czasow kampanii azylowe;j

CDU®®2, kryzysu zjednoczeniowego i nacjonalizmu zjednoczeniowego®®.

Kiedy pod koniec sierpnia 2015 r. kanclerz powiedziata "Uda nam si¢ (mozemy
to zrobi¢)", spodziewata si¢, ze w 2015 r. przybedzie ok. 800 tys. uchodzcéw. W duchu
struktury powitalnej, o ktora czesto woéwcezas apelowano, Merkel zachecata media do
pokazywania wielu pozytywnie nastawionych obywateli jako wzorow 1 przyktadow do
nasladowania, jako zachete do innych obywateli. Podczas gdy okreslita przyjmowanie
uchodzcow jako wielkie narodowe wyzwanie, powiedziala rowniez, Zze niemiecka
gospodarka jest silna, rynek pracy stabilny, a nawet gotowy na ich przyjecie®®*. Ze
wzgledu na bardzo ograniczone mozliwosci, programy przyjmowania uchodzcow rzadu
federalnego 1 rzadow krajow zwigzkowych byly regularnie bardzo szybko

wyczerpywane, a wickszo$¢ z tych programéw zostata obecnie wstrzymana®®®.

861 CSU-Christisch-Soziale Union — Chrze$cijanska Unia Spoleczna (partia polityczna).

662 CDU-Christlich Demokratische Union — Unia Chrze$cijafsko-Demokratyczna (partia polityczna).
663 Zob. 1. Voges, Vom Vereinigungsnationalismus bis zum Konflikt um die Willkommenskultur [w:]
Migration und Rassismus. Politik der Menschenfeindlichkeit, red. K.J. Bruder, Ch. Bialluch, Gieflen
2017, s. 55.

Sommerpressekonferenz von Bundeskanzlerin Merkel vom 31.08.2015 ..., op. cit.

885 Zob. szerzej U. Jelpke, Kritik an der Fliichtlingspolitik der Bundesregierung ..., op. cit., s. 69.
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Z powodu bezsilnosci ponadnarodowych instytucji unijnych ze wzglgdu na
upadajacy wowczas system Dublin III, Niemcy wyciagnety konsekwencje 1 maja
swiadomos$¢ swojej odpowiedzialnosci za Uni¢ Europejska. Wobec grozby rozpadu Unii,
a takze zniesienia strefy Schengen Merkel postanowila dziata¢ humanitarnie i
strategicznie - podjeta decyzje, dzigki ktorym nie doszto do destabilizacji innych panstw
w Europie, do pogorszenia wizerunku Niemiec i do strat gospodarczych,
nieporownywalnych z naktadami na przyjecie i zintegrowanie uchodzcow, a gtownym
elementem strategicznego dziatania Merkel byto ,,oddanie” terytorium Niemiec fali
uchodzcow w mysl zasady ,,miejsce w zamian za czas” — do chwili uzyskania pelnego,
czyli europejskiego rozwiazania®®. W dalszej interpretacji zarzuca si¢ dzialaniom
Merkel brak solidarno$ci oraz nasilajace si¢ podzialty wewnatrz panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. Krytykowano negatywne podejscie do muzulmandéw 1 obrong
tozsamosci etniczno-religijnej danego panstwa. Jeszcze do niedawna niemieccy politycy
liczyli, ze RFN uda si¢ przekona¢ cala Uni¢ Europejska do sprawiedliwego podziatu
obcigzen, a z dyskursu publicznego w Niemczech tylko na krétko zniknety Zzadania kar
finansowych dla krajow Unii, ktore sprzeciwily si¢ obowigzkowemu mechanizmowi
relokacji migrantow®’. Z drugiej strony zarzucano Merkel bezczynnos¢, poniewaz
niezamknig¢cie niemieckiej granicy w 2015 r. oraz twierdzenia, ze nie da si¢ kontrolowac
wszystkich granic, sprawity, ze Niemcy znalazly si¢ w gronie panstw upadlych, a
polityka Merkel postrzegana zostala jako btad i1 prowadzita do rezygnacji z
suwerennosci 1 ochrony witasnych granic, a w konsekwencji do zalania Niemiec
migrantami®®. Nasilajaca sie liczba wnioskéw doprowadzila do kolejnych dyskusji
politycznych 1 spotecznych w sprawie udzielania azylu i ochrony uchodzcow w
Republice Federalnej, co miato wptyw na p6zniejsza modernizacje¢ polityki w zakresie

migracji 1 integracji.
4. 3. 2. Wplyw imigracji na niemieckq gospodarke i spoleczenstwo

Niemcy od lat sa krajem imigracyjnym, a niemiecki rynek pracy atrakcyjny dla

cudzoziemcow. Jak wnioskowa¢ mozna po przeprowadzonych badaniach, krétko- i

666 Zob. szerzej H. Miinkler, M. Miinkler, Die neuen Deutschen. Ein Land vor seiner Zukunft, Berlin

2016, s. 217-220. Cyt. za. A. Kwiatkowska-Drozdz. Obcy czyli my. Niemcy w poszukiwaniu nowej

tozsamosci, Warszawa 2019, s. 14.

Tamze.

888 Zob. A. Kwiatkowska-Drozdz. Obcy czyli my. Niemcy w poszukiwaniu nowej tozsamosci ..., op. cit.,
s. 15.
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srednioterminowe skutki przyjecia uchodzcow dla rozwoju gospodarczego sa

%99 Wraz z poczatkiem fali

szacowane przy uzyciu modelu makroekonometrycznego
uchodzcéw w roku 2015 zaktadano, ze z tego powodu bezrobocie wzro$nie. Waznym
aspektem stal si¢ fakt, ze wyzsze wydatki rzadowe w potaczeniu z rosnacg liczbg
pracujacych uchodzcow napedzaja wzrost gospodarczy i produkt krajowy, ale zauwazy¢
nalezy, ze efekt ten zalezy oczywiscie w decydujacym stopniu od integracji rynku pracy
i polityki edukacyjnej®’®. Przyjecie i opieka uchodzcow kosztuje Republike Federalna
sporo pienigdzy. Statystyczna prognoza kolonskiego Instytutu Badan Gospodarczych
(IW)®"L, bliskiego pracodawcom, sugerowata juz w latach wczesniejszych, ze imigracja
mogltaby pobudzi¢ niemiecki wzrost gospodarczy, a nawet zréwnowazy¢ koszty
ponoszone przez osoby ubiegajace sie o azyl®’?. Zgodnie z tym, szacowano wzrost
produktu krajowego brutto (PKB) do roku 2020 o okoto 90 mld euro. Dzieki wyzszym
dochodom z podatkéw od towarow i ustug generowanych przez prywatng konsumpcje
uchodzcow, a takze dzigki podatkom i sktadkom na ubezpieczenie spoteczne ptaconym
przez tych uchodzcow, ktérzy maja platne zatrudnienie wtywajg rocznie miliardy euro.
Podczas gdy gospodarka jako cato$¢ ro$nie dzigki migracji uchodzcéw, produkcja
gospodarcza per capita spada. Wynika to z braku kwalifikacji przyjmowanych
uchodzcow - co czwarty-piaty nie chodzil do szkoty lub uczgszczat tylko do szkoty
podstawowej, z drugiej za$ strony, zmniejsza si¢ produkcja gospodarcza na jednego
mieszkanca, poniewaz uchodzcy bardzo czgsto nie pozostaja w stosunku pracy w

poréwnaniu do 0s6b juz mieszkajacych w Niemczech®’.

Migracja uchodzcow, oprocz bezposrednich krotko- i1 Srednioterminowych
skutkow dla budzetu, ma szereg skutkow gospodarczych i spotecznych. Istnieje kilka
badan dotyczacych dlugoterminowych skutkéw gospodarczych migracji uchodzcow,
ktore wskazuja, ze pozytywne skutki makroekonomiczne (np. wzrost potencjatu
produkcyjnego, ztagodzenie presji na systemy spoteczne w zwigzku ze starzeniem si¢

spoteczenstwa) oraz wptyw fiskalny netto zaleza, jak juz wspomniano, w znacznym

669 Zob. T. Hentze, G. Kolev, Gesamtwirtschafiliche Effekte der Fliichtlingsmigration in Deutschland,
Institut der deutschen Wirtschaft Koln, IW-Trends, 2016, Nr. 4, s. 59.

670 Tamze.

671 Institut der deutschen Wirtschaft Kéln (IW) - kolonski Instytutu Badan Gospodarczych

672 Zob. Zeit Online, Deutschland profitiert, wenn Zuwanderer hier arbeiten
https://www.zeit.de/wirtschaft/2017-01/konjunktur-studie-fluechtlinge-deutschland-
wirtschaftswachstum-bruttoinlandsprodukt [dostep 29.12.2021].

673 Zob.. Der Informationsdienst des Instituts der deutschen Wirtschaft, Wachstumfaktor Migration
https://www.iwd.de/artikel/wachstumsfaktor-migration-320630/ [dostep 29.12.2021].
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stopniu od szybkiej i udanej integracji na rynku pracy, co ma réwniez kluczowe
znaczenie dla spotecznych skutkéw migracji uchodzcow®’*. Niewatpliwie integracja

uchodzcéw ma znaczny wptyw na zatrudnienie, ktore z roku na rok znaczaco wzrasta.

Ponizsza tabela ma na celu zobrazowanie ilo$¢ zatrudnionych pracownikow z
pozaeuropejskich krajéw pochodzenia azylowego podlegajacych ubezpieczeniu
spotecznemu w Niemczech od 2015 do 2021 roku. Szacuje si¢, ze gdyby nie pandemia

koronawirusa, zatrudnienie w latach 2020 1 2021 znacznie by wzrosto.

Tabela 6. Liczba zatrudnionych pracownikow z pozaeuropejskich krajow
pochodzenia azylowego podlegajacych ubezpieczeniu spolecznemu w Niemczech
od 2015 do 2021 roku.

Rok Liczba zatrudnionych
2015 79.267

2016 107.704

2017 168.092

2018 255.416

2019 331.508

2020 369.625

2021 412.054

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Statista®7s.

Niewatpliwie, cho¢ uchodzcy znajduja prace brak wykwalifikowanych
pracownikow jest tym, czym martwig si¢ eksperci, politycy, a przede wszystkim
przedsigbiorcy. Dlatego poszukiwane sg takze wewngtrzne rezerwy sily roboczej, ktore
pozwola niemieckiej gospodarce na stabilny rozwo6j. W zwiazku z tym silny nacisk
ktadzie si¢ na jeszcze aktywno$¢ zawodowg kobiet oraz osob starszych. Ekonomiczny
prog rentownosci moze zostac osiggniety juz w 2025 roku, gdy wktad wartosci dodanej

brutto uchodzcow, ktérzy sa zatrudnieni zarobkowo, przekroczy koszty opieki i

674 Zob. Parlament Republik Osterreich, Budgetdienst, Budgetbelastungen durch die
Fliichtlingsmigration https://www.parlament.gv.at/ZUSD/BUDGET/2017/BD_-
_Anfragebeantwortung_zu_den_Budgetbelastungen durch_die Fluechtlingsmigration.pdf [dostep
29.12.2021].

675 Statista, https://de.statista.com/statistik/daten/studie/900975/umfrage/sozialversicherungspflichtig-
und-geringfuegig-beschaeftigte-asylbewerber/ [dostep 29.12.2021].
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integracji uchodzcow, ktorzy nie sg zatrudnieni, przy czym warunkiem jest wysoki
poziom inwestycji w indywidualne kwalifikacje oraz elastyczne stosowanie

instrumentéw polityki rynku pracy®’e.

Pomimo znacznego poglebienia badan nad migracjami w ostatnich latach,
istnieje potrzeba kompleksowych badan w dziedzinie kultury i spoleczenstwa
obywatelskiego na poziomie teoretycznym i empirycznym. Jako podstawowy problem
pojawia si¢ jednak pytanie, czy i1 jak mozna analitycznie oddzieli¢ wptywy kulturowe w
Niemczech od aspektéw globalizacji i internacjonalizacji kultury, poniewaz w ramach
réznych aspektéw tego obszaru tematycznego wlasnie akademickie podejscie do tematu
religii jako istotnego aspektu spoteczenstwa i kultury okazuje si¢ by¢ trudne, chociaz
badanie zycia muzulmandéw cieszy si¢ szczegdlnym zainteresowaniem od czasu
wydarzen z 11 wrzesnia 2001 r., o czym $§wiadczy wzrost liczby publikacji naukowych
na temat spoteczno$ci islamskich, budynkéw meczetow czy postaw muzutmanskich
imigrantow®’’. Brakuje jednak bardziej kompleksowego rozpatrzenia wptywu wspolnot
religijnych, aby moc wypowiedzie¢ si¢ na temat zmian w istniejagcych wspolnotach

chrze$cijanskich spowodowanych przez imigrantow®’e,

Jak wynika z badan Fundacji Bartelsmanna Niemcy sceptycznie oceniaja
imigracje. W tej kwestii spoteczenstwo niemieckie jest bardzo podzielone. Jedni
uwazajg, ze Niemcy mogga lub powinni ze wzgledéw humanitarnych przyjmowac wiegce;j
imigrantow, inni, Zze imigrantow jest za duzo, 1 ze Niemcy nie mogg przyjmowac ich
juz wiecej. Znaczna czg$¢ spolecznosci niemieckiej dostrzega zalety naplywu
cudzoziemcow, chociazby dla gospodarki, jednak ich wieksza czg$¢ ma obawy. Nie ma
w tym nic dziwnego. Na przetomie roku 2015/2016 liczni politycy 1 wazne media
zroéwnaly poszukiwaczy ochrony (uchodzcéw) z grupami kieszonkowcow, ktorzy
otoczyli, okradli 1 napastowali seksualnie kobiety w Kolonii w noc sylwestrowg. W
pierwszych dniach bylo to jedynie tematem w internetowych mediach

spotecznos$ciowych, co wprowadzilo rasistowskie, islamofobiczne i ksenofobiczne

676 Por. V. Briihl, Analysen und Berichte - Die Kosten der Fliichtlingskrise in Deutschland — eine
Investition in die Zukunft?, Wirtschaftsdienst, 96. Jahrgang 2016, Heft 7, s. 479-485.

677 Zob. BAMF, Der Einfluss von Zuwanderung auf die deutsche Gesellschaft
https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Forschung/Forschungsberichte/fb01 -einfluss-
zuwanderung.pdf;jsessionid=51ABDA84496271A15348A362B7E3C71B.internet562?__blob=publi
cationFile&v=12 [dostgp 29.12.2021].

678 Tamze.
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stereotypy do talk-show 1 gazet, ktére do tej pory mialy swoj dom w posegregowanej

rasistowsko-prawicowej populistycznej spolecznosci internetowej ®7° .

Poczatkowe
zbagatelizowanie sprawy dodato spotecznosci niepewnosci w ocenie dziatania rzadu, co
ma konsekwencje po dzi$ dzien. Uprzedzenia utrzymujg si¢, zatruwajg klimat polityczny
1 uniemozliwiajg rzeczowg dyskusje o problemach ucieczki i wysiedlef, co utrudnia
przybycie uchodzcoéw oraz pracg oséb i organizacji, ktore chca im pomoc. Jednak przy
blizszej analizie okazuje si¢ jednak, ze wcale nie oddajg one sprawiedliwosci ztozonej

rzeczywistoéci spotecznej, a nawet nie maja zadnych podstaw®®,

Ostatnio czesto dyskutowanym tematem byla sytuacja uchodzcow na granicy
Polski. Polska 1 Biatoru$ toczyta obecnie spdr graniczny o grupg afganskich uchodzcow,
ktorzy od tygodni tkwig w strefie przygranicznej. Wjazd do kraju uniemozliwiata im
polska straz graniczna, a powr6t do kraju biatoruska straz graniczna. Niektorzy Niemcy
uwazaly, ze nie mozna da¢ si¢ szantazowac biatoruskiemu wiadcy Aleksandrowi
Lukaszence. Oznaczato to, ze wydanie zezwolenia uchodZcom na przekroczenie granicy
w Polsce a pozniej w Niemczech, mogto spowodowa¢ kolejng falg migracji do Unii
Europejskiej. Inni krytykowali te dzialania, sadzac, ze na granicy z Bialorusia
codziennie deptane sg prawa czlowieka, dlatego wpuszczenie tych osodb i rozpatrzenie
ich wnioskow o azyl powiino by¢ koniecznie, niezaleznie od tego, czy jest to na reke
biatoruskiemu witadcy tukaszence. Niewatpliwie nie tylko Polska obawiata si¢ fali
uchodzcow, ale w duzej mierze rowniez Niemcy nie chca, aby sytuacja kryzysu

migracyjnego si¢ powtorzyta.

4. 4. Podsumowanie

Masowy naptyw uchodzcow, najwiekszy od czaséw II wojny Swiatowe]
niewatpliwie niost za sobg konsekwencje dla niemieckiego spoteczefnstwa, instytucji
opieki spolecznej oraz rynku pracy. Spoteczne debaty na temat uchodzcéw w Niemczech
mozna podzieli€ na rdzne aspekty. Oprocz stereotypéw zagrozen kulturowych,
spotecznych, humanitarnych i1 organizacyjnych, pojawiajg si¢ rozwazania na temat

pozytywnych skutkéw ekonomicznych i1 demograficznych. Powstale wyzwania —

679 Zob. Por. J. Voges, Vom Vereinigungsnationalismus bis zum Konflikt um die Willkommenskultur ...,
op. cit., s. 58.
880 Zob. F. Grandi, Vorurteile gegen Fliichtlinge auf dem Priifstand, UNO Fliichtlingshilfe, Deutschland

fiir den UNHCR https://www.uno-fluechtlingshilfe.de/informieren/faktencheck [dostgp 01.01.2022].
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glownie w zakresie udanej integracji mtodych i zmotywowanych oséb - moga pomdc w
perspektywie przewidywalnego nizu demograficznego Niemiec (pod warunkiem, ze
dziatania integracyjne okaza si¢ skuteczne). Jesli chodzi o perspektywe
krétkoterminows, nalezy zdecydowanie poprawi¢ uznawanie kwalifikacji zawodowych,
cho¢ zapewnienie odpowiednich kursow jezykowych i szkolen zawodowych
funkcjonuje w RFN bez zarzutu. Pomimo masowego naplywu imigrantéw, wydaje si¢
by¢ konieczne zreformowanie polityki azylowej tak, aby przyciaggna¢ wykwalifikowane
osoby. Po przeanalizowaniu licznej literatury, zauwazy¢ nalezy, ze socjologowie
wskazuja na fundamentalng sprzecznos$¢ praktyk migracyjnych. Oznacza to, ze z jedne;j
strony podejmowane sg proby kontrolowania i powstrzymywania niekontrolowanej
imigracji, z drugiej strony, imigracja jest zdecydowanie pozadana, aby otworzy¢
ukierunkowane $ciezki migracji edukacyjnej i zawodowej. Potrzeba wolnos$ci
motywowanej politycznie jest réznorodna, co utwierdza tylko w fakcie, ze o migracji
moéwi sie gtownie w charakterze krotkoterminowego zysku, co mozna argumentowac
jako liberalizacje migracji tam, gdzie lezy to w interesie ekonomicznym panstwa

narodowego.

Poniewaz w obecnej praktyce koordynacja miedzy podmiotami polityki krajowe;j
1 zagranicznej, zaangazowanie spoteczenstwa niemieckiego i zaostrzenia swobody
uchodzcow nie sa wystarczajace, kraje pochodzenia i przeznaczenia powinny $cislej
wspotpracowac, aby zwalczy¢ przyczyny ucieczki, zapewnia¢ odpowiednie schronienie
1 kontrolowang repatriacje 1 integracj¢. Na kazdych etapach politycznych trudno jest
jednak o potaczenie mechanizméw politycznych z wyznaczonymi celami, tak aby
utworzy¢ w pelni funkcjonujaca skuteczng polityke taczong. Jesli Niemcom nadal
bedzie udawato si¢ zintegrowanie osob, ktore przyjety, wprowadzajac pewne zmiany
dot. m.in. wykwalifikowanych uchodzcow, to Niemcy moga sta¢ si¢ silniejsze niz

dotychczas, cho¢ radzenie sobie z migracja nie jest zadaniem stricte politycznym.
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Whioski koncowe

Analiza podjeta w dysertacji dowiodta, ze zasadnicza role w staraniach o nadanie
statusu uchodzcy majg Konwencja Genewska z 1951 r. i Protokét Nowojorski z 1967 r.
Wiele panstw cztonkowskich przystapito do ratyfikacji tych przepisow wdrazajac je w
swoje podstawowe prawo krajowe. Z wzorcow takiego postgpowania skorzystata
rowniez Republika Federalna Niemiec, ktora statuuje dzisiaj jako jedna z najbardziej
rozwinigtych polityk azylowych na $wiecie. Scisle z tym powiazana jest hipoteza 1,
zgodnie z ktorg status prawny uchodzcow zostal uregulowany w Republice Federalnej
Niemiec zgodnie z obowigzujacymi standardami mi¢dzynarodowymi. Szczegdlne
znaczenie majg tu jak wspomniano Konwencja Genewska i Protok6l Nowojorski.
Doswiadczenia z realizacjg tych standardéw w warunkach duzej fali uchodzczej
wskazaty, ze niektore z nich wymagaja ponownego przemyslenia, by uwzgledni¢
doswiadczenia, jakie pojawily si¢ u progu XXI w. Miedzynarodowy system prawny
powinien reagowac¢ na nowe uwarunkowania, jakie przyniost rozwoj cywilizacyjny i
zwigzane z nim zagrozenia. Oznacza to, ze cho¢ generalnie rozwigzania zawarte w
systemie konwencyjnym nie ulegly podwazeniu, to jednak zachodzi potrzeba analizy,
czy w sposob prawidlowy reguluja one zjawisko uchodzcow w skali, jaka pojawita sie

w II dekadzie XX w.

Hipoteza ta zostala zweryfikowana pozytywnie. Analizujac istniejace standardy
migdzynarodowe 1 przyjete na ich podstawie zalozenia przez Republike Federalng
Niemiec zachodzi potrzeba przemyslenia, czy regulujag one w sposdéb wystarczajacy
zjawisko uchodzcow. Konwencja Genewska zostata przyjeta po Il wojnie §wiatowej 1 w
okresie rosngcych napie¢ politycznych migdzy Wschodem a Zachodem, i chociaz
charakter konfliktow i migracji zmieniat si¢ na przestrzeni dziesigcioleci, Konwencja ta
okazata si¢ wyjatkowo trwata. Naptyw uchodzcéw do Europy w latach 2015/2016
wykazat, ze cho¢ Konwencja reguluje dos¢ szczegotowo zjawisko uchodzcdw to proces
integracji europejskiej nie jest w stanie kompleksowo zaoferowaé rozwigzania
najbardziej dotkliwych problemow, gdyz kompetencje rozproszone sa pomigdzy Unig,
a panstwa cztonkowskie. ROwniez mimo podjetych prob stworzenia wspdlnego systemu
azylowego, pomiedzy panstwami Unii Europejskiej nadal istniejg spore roznice w
kwestii ochrony uchodzcow. Wazng kwestiag okazuje si¢ by¢ zasada kolektywne;j

wspotpracy 1 zgodnosci w obszarze azylu.
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Hipoteza 2 brzmiata: ,,Przybycie do Republiki Federalnej Niemiec, w 2015 1
2016 r., wielkiej fali uchodzcow, w zwiazku z zacheta sformutowang przez kanclerz
Angele Merkel, pokazato, ze nastgpit rozziew miedzy ogoélnymi celami polityki
deklarowanej w tym zakresie przez rzad RFN a zdolnos$cig do przyjecia tak duzej grupy
uchodzcow 1 potraktowania ich zgodnie 2z obowigzujagcymi standardami
migdzynarodowymi. Niemiecki system prawny byl nieprzygotowany na taka skale
problemu, co zrodzito sytuacje kryzysowa. Podjete dziatania (np. przyspieszenie
procedury azylowej, przepisy zaostrzajace wydalanie uchodzcoéw) spetnity cele dorazne,
ale nie wyeliminowaty potrzeby dokonania cato$ciowej analizy systemu prawnego w
tym zakresie pod katem zapewnienia mozliwosci elastycznego reagowania na sytuacje
kryzysowe. Zachodzi wigc potrzeba szczegdétowej analizy rozwigzan prawnych, w
szczegolno$ci zawartych najpierw w Pakiecie azylowym 1 (23.10.2015), pozniej w
Pakiecie azylowym II (17.03.2016), zar6wno w kontek$cie miedzynarodowych
zobowigzan prawnych dotyczacych uchodzcow, jak i efektywnosci tego systemu w
ramach praktyki ustrojowej RFN. Dotyczy to tez ustawy o pobycie oraz ustawy
integracyjnej”. Przy weryfikacji tej hipotezy, zauwazy¢ nalezy, ze cho¢ te zmiany
prawne nastepowaly sytuacyjnie jako reakcja na kryzys uchodzczy, to jednak stworzyly
one system prawny, ktory moze tworzy¢ podstawe dla realizacji polityki azylowej RFN

w dluzszej perspektywie.

Powyzsza hipoteza zostata zweryfikowana pozytywnie. Na przestrzeni wielu lat
weszly w zycie liczne zmiany w ustawach o azylu 1 prawie pobytu. Najwazniejszymi
regulacjami wprowadzonymi po fali uchodzczej sa te ktore powstaly w szczegdlnosci
na mocy Ustawy o przyspieszeniu procedur azylowych (tzw. Pakiet azylowy I).
Obejmowat on nowe regulacje posrednio wptywajace na prawo azylu i pobytu, np.
dotyczace bezpiecznych krajow pochodzenia, rejestracji, zakwaterowania i1 ograniczen
przestrzennych. Jak si¢ okazalo regulacje zawarte w pakiecie tylko nielicznie mozna
byto uzna¢ za te wprowadzajace pozytywne zmiany, a na niektore z nich bylo po prostu
za pozno. Rzad niemiecki natychmiast zareagowal na niepowodzenia zwigzane ze
wprowadzong ustawg przyspieszajacg procedury azylowe i1 juz w marcu 2016
ustanowiono nowy Pakiet azylowy II. Wprowadzone zmiany daty podstawe do dalszych
zmian legislacyjnych, ktore stopniowo zwalczaly kryzys. Migracja jest zlozonym
zagadnieniem, z wieloma aspektami, ktore nalezy wzia¢ pod uwage przy podejmowaniu

decyzji prawnych.
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Pod uwagg nalezy bra¢ bezpieczenstwo oséb poszukujacych ochrony migdzynarodowe;j
lub lepszego zycia oraz obawg krajéw usytuowanych na granicach zewngtrznych UE.
Do momentu wprowadzenia zmian przepisOw prawnych dot. przyspieszenia procedury
azylowej czy nowelizacji ustawy o pobycie, zmiany ograniczaly si¢ jedynie do reakcji
na kryzys migracyjny i radzenia sobie z jego skutkami. Oznacza to, ze system przestat
dziala¢ i w ciagu ostatnich lat Republika Federalna Niemiec oraz UE nie zdotata
ostatecznie rozwigza¢ problemu. Niemcy starajg si¢ jednak przezwyciezy¢ powstaty
impas 1 sprosta¢ temu wyzwaniu. Doswiadczenia wywotane przez kryzys wymusity
potrzebe zmian. Republika Federalna Niemiec uznata za niezbedng modernizacje swojej
polityki integracyjnej, co jest podstawowym warunkiem powodzenia calego procesu
polityki uchodzczej. Federalna Agencja Pracy oferuje obecnie specjalne programy
szkoleniowe dla uchodZcéw, aby przygotowaé ich do zatrudnienia. Systematyczne
rozpoczecie dzialan integracyjnych i okreslenie celow oraz realizacja ustanowionych
programow sg wazne nie tylko z punktu widzenia jakosci oficjalnej realizacji, ale tez
motywacji uchodzcoéw. Jasna i jednoznaczna perspektywa integracji, ktora stuzy jako
przewodnik dla wladz, znacznie ulatwia ukierunkowane wdrazanie, tym samym
stanowigc podstawe do realizacji polityki azylowej w dluzszej perspektywie. Tym
samym wykazano, ze wigkszo$¢ uchodzcow w Niemczech skupia si¢ bardziej na
integracji na rynku pracy, niz czerpaniu korzysci wynikajacych ze $wiadczen socjalnych,
ktore sa w Niemczech do$é wysokie. Swiadczenia dla osob, ktore ubiegaja si¢ o azyl sa
tylko nieco nizsze od $wiadczen, ktore otrzymuja uznani uchodZzcy 1 obywatele
niemieccy. Niewatpliwe jest, ze Niemcy pod wzgledem wsparcia finansowego dla
azylantow wyprzedzaja inne panstwa Unii Europejskiej w wysokosci §wiadczen i
integracji zawodowych. Oznacza to, ze prowadzona przez Republik¢ Federalng Niemiec
polityka azylowa, mimo Ze na poczatku spelniata jedynie cele dorazne walki z kryzysem,
stanowi trzon do realizacji polityki azylowej w dtuzszej perspektywie. Co wiece;,
przemawia za tym fakt, ze ponad potowa uchodzcoéw przybylych do Niemiec znalazta

zatrudnienie lub rozwija si¢ zawodowo.

Hipoteza 3 zakladata, ze doswiadczenia kryzysu uchodzczego nakazuja na nowo
spojrze¢ na konsekwencje lansowanej przez rzad RFN koncepcji otwartych granic.
Potrzebna jest tu wywazona polityka, uwzgledniajagca pojemnos$¢ rynku pracy, a takze
mozliwo$ci w zakresie asymilacji. Jest to tym bardziej potrzebne, ze polityka UE w

zakresie tworzenia ,,kwot migracyjnych” dla poszczegdlnych krajow nie zostata w petni
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zaakceptowana przez wszystkie panstwa cztonkowskie (m.in. przez Polskg). W tej
sytuacji RFN, kreujac swa polityke 1 system prawny w odniesieniu do uchodzcéw
powinna bardziej realistycznie ocenia¢ potencjalne skutki tej polityki 1 wszystkie
konsekwencje, ktora ona niesie. Niniejsza hipoteza badawcza zaktada, ze racjonalna
polityka wobec uchodzcéw musi w sposdb kompleksowy przysztosciowo uwzgledniad

uwarunkowania prawne, spoleczne, polityczne i ekonomiczne.

Hipoteza ta zostala zweryfikowana pozytywnie. Cho¢ niemiecka polityka
azylowa w duzej mierze poradzila sobie obecnie z kryzysem migracyjnym, warto
spojrze¢ krytycznie na koncepcj¢ otwartych granic w latach 2015 i 2016. Nierowny
rozklad osob ubiegajacych si¢ o azyl miedzy panstwami czlonkowskimi Unii
Europejskiej szczegolnie w panstwach, w ktorych liczba 0s6b ubiegajacych sie o azyl
jest wysoka, budzi niezadowolenie i kontrowersje. W zwigzku z tym Niemcy
opowiadajg si¢ za kluczem podziatu w UE, ktory powinien przyczynic¢ si¢ do wigkszego
podziatu pomiedzy panstwa cztonkowskie. Jednak do tej pory taki model dystrybucji
jest odrzucany gtownie przez panstwa z Europy Wschodniej (w tym réwniez Polske).
Warto wskazaé, ze konieczna jest modernizacja przepisow unijnych, w szczeg6lnosci w
zakresie partycypowania w odpowiedzialno$ci przez kraje mniej dotknigte przez naptyw
migrantoéw oraz solidarny podziatl zobowigzan o charakterze humanitarnym. Nalezy
réwniez pamigtal, ze kolejne fazy rozwoju cywilizacyjnego przynosza nowe wyzwania,
ktore Republika Federalna Niemiec ustanawiajagc polityke azylowa powinna
uwzglednia¢. Niemcy powinny stawia¢ sobie za cel, aby tymi zmianami podgzac i
oferowa¢ adekwatne rozwiazania, gdyz jest prawnie i moralnie odpowiedzialna za
zapewnienie uchodzcom humanitarnej ochrony. Jednoczesnie RFN posiadajaca preznie
dziatajaca gospodarke, stojaca w obliczu glebokich zmian demograficznych, musi
opracowaé trwate mechanizmy polityczne w zakresie zarzadzania imigracja 1 jej
ksztaltowania. Nalezy wypracowa¢ nowy, solidny konsensus w sprawie zrOwnowazonej
polityki w zakresie uchodzcow i imigracji, obejmujacy jak najszersze spektrum prawne,
polityczne i spoteczne, ktoéry musi stanowi¢ spojng odpowiedz na glebokie zmiany
spoteczne, gospodarcze i demograficzne, ktore bezposrednio dotycza zar6wno Niemiec,

jak i calej Europy
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