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l. Wstep i metodologia

W 2015 roku w panstwach Unii Europejskiej zostata zlozona bezprecedensowa liczba

wnioskéw o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej. Cudzoziemcy ubiegajacy si¢ o ochrone
pochodzili gtownie z panstw Bliskiego Wschodu 1 Afryki objetych konfliktami zbrojnymi czy
tez powaznymi naruszeniami praw cztowieka, takich jak Syria, Irak, Afganistan, Erytrea
i Somalia. Wiekszos¢ z nich dotarta do Europy przez Morze Srodziemne, gtéwnie do Wioch
I Grecji. Systemy azylowe tych panstw zostaly szybko przecigzone, a pozostale panstwa UE
nie mogly wypracowa¢ wspdlnego stanowiska odnosnie reakcji na zaistniatg sytuacj¢. Panstwa
cztonkowskie podzielity si¢ na te, ktore postulowatly 0 solidarny podziat odpowiedzialnosci za
przyjmowanie oso6b poszukujacych ochrony i te, ktére tej solidarnosci odmawialy, powotujac
si¢ na interes narodowy 1 wzgledy bezpieczenstwa.

Sytuacja ta, nazwana kryzysem uchodZczym, cho¢ nie dotkneta bezposrednio Polski, stata si¢
przedmiotem ozywionej debaty publicznej na temat przyjmowania uchodzcow i udziatu Polski
w systemie ich relokacji. Zwolennicy tego rozwigzania wskazywali na wzgledy humanitarne
zwigzane z koniecznos$cig zapewnienia bezpiecznego schronienia osobom uciekajagcym przed
wojng i przesladowaniami, a takze na wzgledy solidarno$ciowe zwigzane z odpowiedzialnoscia
Polski wobec innych panstw UE. Przeciwnicy wskazywali natomiast na zagrozenie dla
bezpieczenstwa panstwa, ktore mieliby stwarza¢ uchodzcy. W rezultacie Polska odmowita
udzialu w unijnym programie relokacji, jednocze$nie wskazujac na konieczno$¢ zamknigcia
granic przed ludZmi poszukujacymi ochrony. Dyskusja ta przypadla na okres kampanii
wyborczej, prowadzonej na jesieni 2015 roku, a kwestia przyjmowania uchodzcéw zostala w
duzym stopniu w tej kampanii wykorzystana.

Od drugiej potowy 2015 roku, z przejs$¢ granicznych potozonych na wschodniej granicy Polski
zaczelo dociera¢ coraz wiece] sygnatow o wprowadzeniu przez Straz Graniczng praktyki,
polegajacej na odmawianiu przyjmowania wnioskow od os6b wyrazajacych chec¢ ubiegania si¢
o ochron¢ mig¢dzynarodowa. Praktyka ta byla zauwazalna zwlaszcza na polsko-bialoruskim
przejSciu granicznym w Terespolu, gdzie przez wiele lat przyjmowano najwigksza liczbe
wnioskow. Od lat 90. do Terespola przyjezdzali poszukujacy ochrony cudzoziemcy z krajow
bytego Zwigzku Radzieckiego, w tym zwlaszcza z Rosji, Biatorusi, Gruzji, Armenii czy
Tadzykistanu. O ile do 2015 roku doniesienia o nieprzyjmowaniu wnioskow 1 odsylaniu
uchodzcow na Biatoru$ dotyczyly pojedynczych przypadkow, o tyle od tego roku sytuacja
zmienila si¢ diametralnie. Organizacje pozarzadowe zaczely alarmowaé, ze wigkszos¢
cudzoziemcow usitujacych ztozy¢ na przej$ciu granicznym w Terespolu wniosek o udzielenie
ochrony, odpychana jest od granicy.

Analiza statystyk potwierdzala ten trend - liczba wnioskow o udzielenie ochrony
migdzynarodowej zaczeta spada¢, podczas gdy liczba decyzji o odmowie wjazdu do Polski
zacze¢la gwattowanie rosnaé¢. Na przypadki niezgodnego z prawem odmawiania cudzoziemcom
ztozenia wniosku wskazywat takze monitoring Rzecznika Praw Obywatelskich. Z jednej strony
polskie wtadze nie potwierdzaly tych doniesien, stojac na stanowisku, ze cudzoziemcy
stawiajgcy si¢ na przejsciu granicznym nie deklarujg checi ubiegania si¢ o ochrone, a wskazujg
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jedynie na ekonomiczne powody migracji, co uzasadnia odmawianie im prawa wjazdu do
Polski. Z drugiej strony, z wypowiedzi Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
wynikato, ze jest to celowa polityka polskich wiladz majaca na celu zamkniecie granicy przed
osobami, ktore, jego zdaniem, uchodzcami nie sg i niedopuszczenie do ,,otworzenia szlaku
migracyjnego dla muzutmanskich emigrantow”.

Impulsem do powstania niniejszego raportu byt szereg wyrokéw wydanych przez sady krajowe
w sprawach dotyczacych odmowy wjazdu, stanowigcych wigzaca ocen¢ dziatan polskich
wladz, jak rowniez prowadzone obecnie prace nad nowelizacjg przepisow w zakresie prawa
uchodzczego. Zmiany te zaktadaja m.in. wprowadzenie procedur granicznych, czyli
rozpatrywania wigkszosci wnioskdw o udzielenie ochrony w trybie przyspieszonym, bez
zapewnienia wnioskodawcom formalnego prawa do pobytu na terytorium Polski. W trakcie
tego postepowania wnioskodawcy maja by¢ pozbawieni wolnosci. Zgodnie z zatozeniami
projektu, zmiany te majg stanowi¢ odpowiedz na zjawisko naduzywania procedur uchodzczych
i konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa panstwa. Z uzasadnienia projektu wynika wprost,
ze powodem wprowadzenia proponowanych zmian jest sytuacja na przej$ciu granicznym w
Terespolu. Jednoczes$nie, na forum UE dyskutowana jest obecnie reforma Wspdlnego
Europejskiego Systemu Azylowego, ktorej przyjecie w zaproponowanym ksztatcie w istotny
sposob zmieni system azylowy w UE. Przyszto$¢ reformy stoi jednak obecnie pod znakiem
zapytania, w zwigzku ze zblizajacym si¢ koncem kadencji Parlamentu Europejskiego.

Niniejszy raport zawiera podsumowanie sytuacji na wschodniej granicy Polski w latach 2015-
2019, a takze analiz¢ planowanych zmian ustawodawczych w zakresie postgpowan
uchodZczych. W ramach prac nad przygotowaniem raportu, autorzy dokonali analizy przepisow
prawa krajowego, unijnego i mig¢dzynarodowego w zakresie dostgpu do azylu, a takze
orzecznictwa sadow krajowych i Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka w sprawach
wszczetych na skutek skargi cudzoziemca na odmowe wjazdu do Polski celem ubiegania si¢ o
ochrong, danych statystycznych dotyczacych liczby sktadanych wnioskéw uchodzczych i
liczby odméw wjazdu oraz podjetych dotychczas dziatan 1 inicjatyw bedacych reakcja na
sytuacje na granicy, w tym zwlaszcza monitoringdéw organizacji pozarzadowych, Rzecznika
Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka. Raport zamykaja wnioski, podsumowujace nie
tylko sytuacj¢ w Polsce, ale takze kierunek, w jakim zmierza Unia Europejska w zakresie
udzielania na swoim terytorium schronienia osobom poszukujacym ochrony.
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Przepisy prawa mi¢dzynarodowego i prawa UE dotyczace dost¢pu do
procedury  azylowej dla  os6b  poszukujacych  ochrony

mie¢dzynarodowej

Prawo do azylu zostalo zawarte w szeregu aktow prawa miedzynarodowego. W celu
umozliwienia cudzoziemcom poszukujagcym ochrony skorzystania z tego prawa, W pierwszej
kolejnosci niezbedne jest zapewnienie im dostepu do terytorium i procedury azylowe;.
Gwarancje te znajduja si¢ zarowno w przepisach prawa mi¢dzynarodowego, jak i prawa UE,
co zostalo przyblizone w kolejnych podrozdziatach.

1. Dostep do procedury azylowej w Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka i orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka oraz
dokumentach Rady Europy

Pomimo iz Europejska Konwencja Praw Cztowieka® nie zawiera prawa do azylu jako prawa do
ubiegania si¢ czy uzyskania ochrony miedzynarodowej, orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka? wskazuje na pewne zasady, dotyczace wjazdu, wyjazdu i pobytu
cudzoziemcOw na terytorium panstw zwigzanych przepisami Konwencji. Zasady te zwigzane
sa z kwestig ubiegania si¢ o ochrone miedzynarodowa.>

Zgodnie z Artykutem 1 Konwencji, z praw z niej wynikajacych korzysta kazda osoba
podlegajaca jurysdykcji panstw bedacych jej stronami. Dotyczy to takze cudzoziemcow, w tym
0s6Ob ubiegajacych si¢ o ochron¢ migdzynarodowa. Oznacza to, ze prawa zawarte w Konwencji
znajduja zastosowanie niezaleznie od tego, czy dana osoba formalnie znajduje si¢ na terytorium
panstwa bedacego strong Konwencji. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, Konwencje¢ nalezy
stosowa¢ w granicach jurysdykcji organéw panstwa bedacego jej sygnatariuszem, a nie tylko
w graniach jego terytorium.*

Zgodnie z orzecznictwem ETPCz, zasadniczo panstwa-strony Konwencji majg prawo do
kontroli wjazdu, pobytu i wyjazdu cudzoziemcéw ze swojego terytorium®, jednak przy
podejmowaniu decyzji o zawrdceniu lub wydaleniu cudzoziemca, powinny respektowac art. 2
i art. 3 Konwencji, ktore gwarantuja prawo do zycia i prawo do wolnosci od tortur. Zasada non-
refoulement nakazuje powstrzymanie si¢ od przekazania cudzoziemca do granic panstwa, gdzie

1 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci podpisana w Rzymie 4 listopada 1950 roku,
wersja po nowelizacji przez Protokét nr 11 i 14, z Protokotem nr 1 oraz Protokotami, nr 4, 6, 7, 12, 131 16,
dostepna na: https://www.echr.coe.int/Documents/Convention_POL.pdf (dostep: 03.04.2019), dalej: Europejska
Konwencja Praw Czlowieka, Konwencja.

2 Dalej rowniez jako: ETPCz, Trybunal.

3 Europejski Trybunat Praw Czlowieka, seria Human Rights Education for Legal Professionals, COURTalks
disCOURs: Bringing the Convention closer to home, 2016, dostgpne na:
https://www.echr.coe.int/Documents/COURTalks_Asyl_Talk ENG.PDF (dostep: 03.04.2019).

4 Zob. N.D. i N.T. przeciwko Hiszpanii, 8675/15 i 8697/15, § 54 oraz Kebe i inni przeciwko Ukrainie, 12552/12,
§ 72.

5 Patrz m.in. wyrok Wielkiej I1zby ETPCz Paposhvili przeciwko Belgii, 41738/10 i wskazane tam orzecznictwo.
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prawa te bytyby zagrozone.® W zasadzie niezawracania miesci si¢ takze zakaz ,,wydalen
posrednich” polegajacych na przekazaniu cudzoziemca do panstwa, w ktorym co prawda nie
grozi mu pozbawienie zycia lub tortury, ale zachodzi ryzyko jego deportacji do panstwa
trzeciego bez nalezytego rozstrzygniecia jego sytuacji.’ Zakaz tortur jest zakazem absolutnym,
a zatem zadne okolicznosci nie mogg wylaczy¢ jego stosowania.®

Pojecie ,,wydalenia” rozumiane jest przez Trybunal szeroko i obejmuje takze zawrdcenie
cudzoziemca na granicy 1 niewpuszczenie go na terytorium panstwa bedacego strong
Konwencji. Naruszenie Konwencji moze takze wigzac si¢ z odestaniem cudzoziemcow, ktorzy
zostali przechwyceni lub odnalezieni na wodach miedzynarodowych.® Nalezy zatem przyjaé,
ze takze podczas kontroli granicznej, jeszcze przed formalnym przekroczeniem granicy danego
panstwa, cudzoziemiec znajduje si¢ pod jurysdykcja jego wiadz, a zatem od tego momentu
chroniony jest prawami i gwarancjami wynikajacymi z Konwencji.

Dodatkowe gwarancje proceduralne zawarte zostaty w art. 4 Protokotu 4 do Konwencji, ktory
zakazuje zbiorowych wydalen cudzoziemcoé4w. Zbiorowe wydalenie ma miejsce wtedy, gdy
cudzoziemcy sg wydalani lub zawracani jako grupa, bez indywidualnego i obiektywnego
rozpatrzenia sytuacji kazdego z nich.'® Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem ETPCz zakaz
ten traktowany jest szeroko, nie ograniczajac si¢ jedynie do zakazu zbiorowego wydalania
cudzoziemcow z terytorium danego panstwa, ale takze do ich zbiorowego zawracania z granicy.
Zbiorowe wydalenie moze nastgpi¢ takze wobec cudzoziemcow znajdujacych si¢ na wodach
miedzynarodowych na statku nalezacym do panstwa-strony Konwencji.!! Trybunat
wielokrotnie podkreslal, Ze samo formalne przeprowadzenie procedury zwigzanej z
wydaleniem lub zawrdceniem cudzoziemca, nawet zakladajace wydanie indywidualnej decyzji
wobec kazdej osoby, nie oznacza jeszcze, ze w danej sprawie nie doszto do naruszenia zakazu
zbiorowych wydalen.!? Réwniez brak kontaktu z prawnikiem, na etapie rozstrzygania przez
odpowiednie organy o mozliwosci wjazdu cudzoziemca na terytorium danego kraju, moze by¢
jednym z elementéw przesadzajacych o zbiorowej naturze wydalenia.’®* W sprawie Sharifi
Trybunal dopatrzyt si¢ naruszenia art. 4 Protokotu 4 na tej podstawie, iz w trakcie prowadzone;j
z cudzoziemcem rozmowy identyfikacyjnej podczas kontroli granicznej, nie byl obecny ani
thumacz ani prawnik, ktérych ewentualna obecno$¢ dowodzitaby indywidualnej natury
przeshuchania.'*

11 grudnia 2018 roku Trybunat wydat wazny wyrok w sprawie M.A. i Inni przeciwko Litwie
dotyczacy kwestii dostepu do procedury azylowej na granicy panstwa. Wyrok ten dotyczy

6 Zob. Sufi i EImi przeciwko Wielkiej Brytanii, 8319/07 i 11449/07.

7 Zob. M.S.S. przeciwko Belgii i Grecji, 30696/09.

8 Art. 15 ust 1 1 2 Konwencji (warunki oraz katalog zawierajacy enumeratywne wyliczenie praw podlegajacych
wylaczeniu).

9 Zob. Hirsi Jamaa i inni przeciwko Wlochom, 27765/09 oraz Khlaifia i inni przeciwko Wiochom, 16483/12.
10 Zob. Gruzja przeciwko Rosji, 13255/07, Davydov przeciwko Estonii, 16387/03 oraz Ghulami przeciwko
Francji, 45302/05.

11 Zob. Hirsi Jamaa i inni przeciwko Wilochom, 27765/09, § 174 oraz Khlaifia i inni przeciwko Wiochom,
16483/12, § 243-244.

12 Conka przeciwko Belgii, 51564/99, § 59-60; Gruzja przeciwko Rosji (1), 13255/07, § 167.

13 Zob. Conka przeciwko Belgii, 51564/99, § 62.

14 Sharifi i inni przeciwko Wiochom i Grecji, 16643/09.
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analogicznej sytuacji faktycznej, jaka ma miejsce na wschodnich granicach Polski, dlatego
warto go szerzej opisaé, tym bardziej, ze ci sami skarzacy ztozyli skarge takze przeciwko Polsce
(sprawa M.A. i Inni przeciwko Polsce, 42902/17%°). W sprawie tej Trybunat stwierdzil
naruszenie art. 3 i art. 13 Konwencji przez wladze Litwy, ktore odestaty z granicy rodzing
cudzoziemcoOw poszukujacych ochrony. W wyroku stwierdzono, ze skarzacy opuscili
Czeczeni¢ 1 przybyli na Biatoru§ w celu wjazdu do Polski i1 zlozenia wniosku o udzielenie
ochrony mie¢dzynarodowej na przejsciu granicznym w Terespolu, jednak funkcjonariusze
polskiej Strazy Granicznej kilkukrotnie odmowili jego przyjecia. Nastepnie cudzoziemcy
trzykrotnie probowali wystapi¢ z wnioskiem o ochron¢ miedzynarodowa do wtadz litewskich,
jednak kazdorazowo otrzymywali decyzje o odmowie wjazdu do Litwy ze wzgledu na brak
waznej wizy lub zezwolenia na pobyt. Po wydaniu decyzji cudzoziemcy byli zawracani na
Biatoru$. Podczas pierwszej proby wjazdu, decyzje o odmowie wjazdu sporzadzone byty w
jezyku angielskim i rosyjskim. W miejscu na podpis skarzacy wpisali stowo “azul’” (a3yins),
uzywane przez czeczenskich uchodzcéw i oznaczajace “azyl”. Podczas drugiej proby wjazdu,
decyzja o odmowie wjazdu sporzadzona zostala jedynie w jezyku litewskim, a cudzoziemcy
podpisali wszystkie decyzje i napisali, ze zostaly one przettumaczone na jezyk rosyjski. Przy
trzeciej probie zlozenia wniosku, cudzoziemcy mieli przy sobie pisemne deklaracje chegci
ubiegania si¢ 0 ochrone¢ mi¢dzynarodows. Cudzoziemcy twierdzili, ze przekazali je litewskim
funkcjonariuszom, ale postgpowanie nie zostalo wszczete.

W wydanym wyroku Trybunat uznat, ze wtadze litewskie niestlusznie odméwity przyjecia od
cudzoziemcoOw wnioskOw o objecie ich ochrong i odestaty ich na Biatorus. Trybunat podkreslit,
ze w toku postgpowania na granicy nie zostato zbadane, czy zawrocenie rodziny z matoletnimi
dzie¢mi na Biatoru$ bedzie dla niej bezpieczne, zwracajac jednocze$nie uwage, ze kraj ten nie
moze by¢ uwazany za bezpieczny dla uchodzcow z Czeczenii. W rezultacie Trybunatl orzekt
naruszenie art. 3 Konwencji przez Litwe, stwierdzajac jednoczes$nie, ze brak skutku
zawieszajacego skargi do sadu administracyjnego na decyzj¢ o odmowie wjazdu doprowadzit
do naruszenia art. 13 Konwencji, zapewniajacego prawo do skutecznego srodka odwotawczego
w sytuacji naruszenia praw gwarantowanych w Konwencji. Wyrok w tej sprawie nie jest
ostateczny.

W wyroku M.A. przeciwko Litwie, Trybunal podkreslit, ze obowigzkiem panstw jest
wprowadzenie takich procedur, ktoére zagwarantuja zbadanie ryzyka naruszenia art. 3
Konwencji w przypadku wydalenia lub zawrdcenia cudzoziemca z danego terytorium
i zapewnienie mu odpowiedniej ochrony.® Obowigzek ten istnieje takze w przypadku, gdy
zachodzi ryzyko posredniego zlamania zasady non-refoulement przez wydalenie lub
zawrdcenie cudzoziemca do panstwa, co do ktorego zachodzi ryzyko, ze nie zapewni ono
przyjetemu w ten sposob cudzoziemcowi odpowiedniej ochrony przed dalszym przekazaniem
go do panstwa, w ktorym zostanie on poddany torturom lub innemu nieludzkiemu traktowaniu.
Trybunal zalecil zachowanie ostroznosci zwlaszcza wtedy, gdy panstwo, do ktorego
cudzoziemiec ma by¢ przekazany, nie jest strong Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka.

15 Sprawa M.A. i inni przeciwko Polsce, 42902/17, dostepna na: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-188267
(dostep: 03.04.2019).
16 M.A. i inni przeciwko Litwie, 59793/17.
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Brak krajowych procedur, umozliwiajacych osobie poszukujacej ochrony ztozenie
odpowiedniego wniosku 1 idacy za tym brak dostgpu do procedury polegajacej na
indywidualnej ocenie sytuacji cudzoziemca pod katem mozliwego naruszenia art. 3 Konwencji
w przypadku powrotu do kraju pochodzenia, moze prowadzi¢ takze do naruszenia art. 13
Konwencji, czyli prawa do skutecznego $rodka odwotawczego. Srodek ten powinien by¢
skuteczny zardwno w prawie, jak 1 w praktyce, a co za tym idzie - gwarantowaé szybkie
rozpatrzenie sprawy przez organ niezalezny od organu, ktory wydal zaskarzona decyzje.'’
W przypadku ryzyka naruszenia art. 3 Konwencji oraz art. 4 Protokotu 4 Konwencji, srodek
ten powinien mieé ponadto skutek zawieszajacy.'® Warto rowniez podkresli¢, ze w powotanym
wyroku M.A. przeciwko Litwie Trybunat wskazal, ze nawet w sytuacji, gdy przepisy kodeksu
granicznego Schengen stanowia, ze decyzja o odmowie wjazdu ma skutek natychmiastowy, to
srodki odwotawcze od takiej decyzji nie mogg zosta¢ uznane za skuteczne (§ 84).

Zgodnie z Zaleceniami Komitetu Ministroéw Rady Europy w zakresie harmonizacji krajowych
procedur azylowych,®® organy graniczne przyjmujace wnioski o udzielenie ochrony
miedzynarodowej powinny respektowaé zasade non-refoulement. Funkcjonariusze tych
organdow powinni by¢ odpowiednio wyszkoleni w zakresie identyfikowania i prawidlowego
rozpoznawania takich wnioskow, takze w sytuacji, gdy wnioskodawca nie jest w stanie
bezposrednio wyartykutowac swoich intencji. Do czasu rozpatrzenia sprawy przez wlasciwe
organy, cudzoziemiec powinien mie¢ prawo pozostania na terytorium danego panstwa.

2. Przepisy prawa UE dotyczace dostepu do procedury azylowej
I planowana reforma WESA

Prawo dostgpu do procedury azylowej zostalo zawarte takze w prawie unijnym. Karta praw
podstawowych UE? w art. 18 gwarantuje prawo do azylu, odwolujac sic w tym zakresie
do Konwencji genewskiej z 28 lipca 1951 roku?! i Protokolu z 31 stycznia 1967 roku
dotyczacych statusu uchodzcow?? oraz Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej?®, ktory stanowi, ze UE rozwija wspélng polityke
w dziedzinie azylu.®* Artykut 19 KPP UE zakazuje wydalen zbiorowych oraz wydalania
1 przekazywania cudzoziemcoéw do panstw, w ktorych mogliby by¢ oni poddani karze §mierci,
torturom lub innemu nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo karaniu. Konwencja
genewska, do ktorej odwotuje si¢ KPP UE, wskazuje, ze uchodzcg jest osoba, ktora przebywa

17 Zob. De Souza Ribeiro przeciwko Francji, 22689/07.

18 Zoh. M.S.S. przeciwko Belgii i Grecji, Kebe i inni przeciwko Ukrainie oraz M.A. przeciwko Litwie.

19 Komitet Ministrow Rady Europy, Zalecenie nr R (81) 16 Komitetu Ministrow do panstw cztonkowskich w
sprawie harmonizacji krajowych procedur azylowych, 05.11.1981, dostepne na:
https://www.refworld.org/pdfid/47fdfb0533.pdf (dostep: 03.04.2019).

20 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. U. UE C 326/391, dostepna na: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:12012P/TXT (dostep: 03.04.2019), dalej: KPP UE.

21 Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow, sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r.

22 Protokot dotyczacy statusu uchodzcow, sporzadzony w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967 r.

23 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz. U. UE C 326, dostepny na:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:12012E/TXT (dostep: 03.04.2019), dalej: TFUE.
24 Art. 78 TFUE.
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poza wilasnym panstwem ze wzgledu na uzasadniong obawe przed przesladowaniami
z powodu swojej rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub
z powodu przekonan politycznych.?® Zasada non-refoulement znajduje zatem zastosowanie
takze w stosunku do cudzoziemcow przybywajacych do granic zewngtrznych UE w sposéb
nieuregulowany, tzn. nie posiadajac odpowiednich dokumentéw wjazdowych.?®

Szczegdtowe regulacje dotyczace prawa do azylu znajduja si¢ w poszczegolnych aktach prawa
wtornego UE, tworzacych tzw. Wspdlny Europejski System Azylowy (WESA). Przepisy te
dotyczg m.in. ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego
za rozpatrzenie wniosku (tzw. system dublinski), zasad postepowania w sprawie o udzielenie
ochrony miedzynarodowej, a takze warunkoOw przyjmowania i pobytu wnioskodawcow
na terytorium panstw cztonkowskich.?’

Kwestie zwigzane z dostgpem cudzoziemcéw do procedury o udzielenie ochrony
migdzynarodowej uregulowane sa przede wszystkim w tzw. dyrektywie proceduralnej.?® W
motywie (8) dyrektywy podkreslono, Zze osobom poszukujacym ochrony musi zostaé
zapewniony dostep do bezpiecznych i skutecznych, z prawnego punktu widzenia, procedur
azylowych. Z kolei art. 6 ust. 2 tej dyrektywy nakazuje panstwom cztonkowskim zapewnienie
rzeczywiste] mozliwosci jak najszybszego zlozenia wniosku przez osobe, ktéra z takim
wnioskiem wystapita.

Dyrektywa proceduralna w art. 6 rozrdznia trzy nastgpujace kolejno po sobie etapy uzyskiwania
dostepu do procedury azylowej: (1) wystapienie z wnioskiem o udzielenie ochrony
migdzynarodowej (2) zlozenie wniosku oraz (3) jego rejestracje. Przepisy dyrektywy nie
wskazuja na konieczno$¢ zachowania przez wnioskodawce zadnych wymogdéw formalnych w
celu skutecznego wystapienia z wnioskiem. Zgodnie ze stanowiskiem Europejskiego Urzedu
Wsparcia w Dziedzinie Azylu, ,,wystapienie z wnioskiem” oznacza akt wyrazenia przez
wnioskodawce, w jakiejkolwiek formie i wobec jakiegokolwiek organu, woli uzyskania
ochrony miedzynarodowej.?’ Dopiero kolejne etapy, a wiec ztozenie i rejestracja wniosku, maja
charakter sformalizowany. Zgodnie z przepisami dyrektywy proceduralnej, panstwa
cztonkowskie moga wymagaé, aby wnioski o udzielenie ochrony miedzynarodowej byty
sktadane osobiscie lub w wyznaczonym miejscu. Wniosek o udzielenie ochrony
mi¢dzynarodowej uznaje si¢ za ztozony w momencie, gdy formularz wniosku lub sprawozdanie
urzedowe dotra do wlasciwych organéw danego panstwa cztonkowskiego.

25 Art. 1 A Konwencji genewskiej.

26 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz pod redakcja prof. Andrzeja Wrobla, wyd. C.H.
Beck, Warszawa 2013, str. 678.

27 Wigcej informacji o WESA dostepnych jest na stronie Komisji Europejskiej, np. https://ec.europa.eu/home-
affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/docs/ceas-fact-sheets/ceas_factsheet pl.pdf (dostep: 03.04.2019).

28 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspolnych
procedur udzielania i cofania ochrony mi¢gdzynarodowej, Dz. U. UE L 180/60, dostgpna na: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32013L0032 (dostep: 08.04.2019), dalej: dyrektywa
proceduralna.

29 Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu (European Asylum Support Office, EASO), Judical analysis.
Asylum procedures and the principle of non-refoulement, 2018, dostgpne na:
https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/asylum-procedures-ja_en.pdf (dostep: 03.04.2019).

9


https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/docs/ceas-fact-sheets/ceas_factsheet_pl.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/docs/ceas-fact-sheets/ceas_factsheet_pl.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32013L0032
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32013L0032
https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/asylum-procedures-ja_en.pdf

Dostep do procedury azylowej na zewngtrznych granicach Polski. Stan obecny i wyzwania na przyszios¢

Co istotne, cudzoziemiec jest uznawany za wnioskodawce juz od momentu wyrazenia przez
niego checi wystapienia z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej (tj. od pierwszego
etapu: wystgpienia z wnioskiem), nie za$ od momentu ztozenia wniosku na formularzu czy jego
rejestraciji.

Dyrektywa proceduralna zawiera przepisy majace na celu utatwienie cudzoziemcom dostepu
do procedury o udzielenie ochrony migdzynarodowej. I tak, art. 8 nakazuje panstwom
cztonkowskim przekazywanie cudzoziemcom obecnym na przej$ciach granicznych informacji
na temat mozliwosci wystgpienia z wnioskiem uchodzczym, a takze, w razie koniecznosci,
zapewnienia im na tym etapie pomocy thumacza.3! Ponadto, panstwa czlonkowskie maja
obowigzek zapewnienia organizacjom oraz osobom $wiadczgcym pomoc i doradztwo w
zakresie udzielania cudzoziemcom ochrony miedzynarodowej rzeczywistego dostepu do
wnioskodawcéw obecnych na przejéciach granicznych.

Dyrektywa proceduralna zawiera przepisy dajace panstwom cztonkowskim mozliwo$é
wprowadzenia tzw. procedur granicznych. Artykut 43 dyrektywy proceduralnej stanowi, ze
procedury te maja pozwala¢ podejmowac na granicach lub w strefach tranzytowych panstw
cztonkowskich decyzje dotyczace dopuszczalno$ci wniosku o udzielenie ochrony
migdzynarodowej lub jego merytorycznej tresci.

Aktem prawnym UE okreslajacym zasady kontroli granicznej i przekraczania granic
zewnetrznych panstw cztonkowskich jest kodeks graniczny Schengen.®® Artykut 6 kodeksu
okresla warunki krotkoterminowego wjazdu na terytorium UE obywateli panstw trzecich (na
okres nieprzekraczajacy 90 dni w kazdym okresie 180-dniowym). Warunki te to przede
wszystkim posiadanie waznego dokumentu podrézy oraz wizy lub innego dokumentu
pobytowego, a takze uzasadnienie przez cudzoziemca celu 1 warunkéw planowanego pobytu.
Na zasadzie odstepstwa od powyzszego przepisu, cudzoziemcy niespelniajagcy warunkow
wjazdu okreslonych w kodeksie, moga uzyska¢ zezwolenie na wjazd na terytorium UE ze
wzgledow humanitarnych, ze wzgledu na interes narodowy lub zobowigzania
miedzynarodowe.® Art. 4 kodeksu nakazuje z kolei uwzglednianie przy jego stosowaniu
odpowiednich przepisow KPP UE, Konwencji genewskiej oraz zobowigzah panstw
cztonkowskich zwigzanych z konieczno$cig zapewnienia cudzoziemcom dostepu do ochrony
migdzynarodowe;j.*®

30 Art. 2 lit. c oraz motyw (27) dyrektywy proceduralnej.

31 Art. 8 ust. 1 dyrektywy proceduralne;j.

32 Art. 8 ust. 2 dyrektywy proceduralnej.

33 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego
kodeksu zasad regulujacych przeptyw 0sob przez granice (kodeks graniczny Schengen), Dz. U. UE L 77/1,
dostepne na: https://udsc.gov.pl/wp-content/uploads/2014/12/kodeks-graniczny-Schegen-tekst-jednolity.pdf
(dostep: 03.04.2019), dalej: kodeks graniczny Schengen, kodeks.

34 Art. 6 ust. 5 lit. ¢ kodeksu granicznego Schengen.

35 Art. 4 kodeksu granicznego Schengen.
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Co do zasady, obywatelowi panstwa trzeciego, ktory nie spetnia wszystkich warunkow wjazdu,
odmawia si¢ wjazdu na terytorium panstw czlonkowskich.*® Taka odmowa wydawana jest na
formularzu i wywiera natychmiastowy skutek.®” Kodeks graniczny Schengen stanowi, ze
stosowanie przepisow dotyczacych odmowy wjazdu pozostaje bez uszczerbku dla stosowania
szczegdlnych przepisow dotyczacych prawa do azylu i ochrony miedzynarodowej.®® W
zwigzku z powyzszym, osobom poszukujagcym takiej ochrony nie powinny by¢ wydawane
decyzje o odmowie wjazdu, ale umozliwiony dostep do terytorium w celu rozpatrzenia ich
wniosku o udzielenie ochrony przez wiasciwe organy. Organy graniczne zobowigzane sg do
respektowania prawa do azylu i zasady non-refoulement, wynikajacych z prawa
mi¢dzynarodowego.

W podreczniku granicznym Schengen wskazano, ze wszystkim obywatelom panstw trzecich,
wyrazajacym na granicy che¢¢ ubiegania si¢ o ochrong miedzynarodowa, nalezy zapewni¢ takg
mozliwoéé (pkt 10).3® Podrecznik wskazuje ponadto, ze cudzoziemiec nie musi wyrazi¢ checi
ubiegania si¢ o ochron¢ w zadnej konkretnej formie. Nie musi takze uzy¢ w tym celu stowa
»azyl”. Wystarczy, ze wyrazi, w jakikolwiek sposob, obawe przed powrotem do kraju
pochodzenia z powodu grozacej mu tam powaznej krzywdy.

Reforma Wspolnego Europejskiego Systemu Azylowego

Obecnie na forum Unii Europejskiej trwaja prace nad reforma Wspolnego Europejskiego
Systemu Azylowego. W komunikacie z 6 kwietnia 2016 r. Komisja Europejska oglosita
rozpoczecie procesu reformy WESA, przedstawiajac kwestie dotyczace sprawiedliwego
1 zrownowazonego systemu rozdzialu osob ubiegajacych si¢ o azyl migdzy panstwami
cztonkowskimi, dalszag harmonizacj¢ procedur i standardow azylowych oraz wzmocnienie
mandatu Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu (EASO).* Przedstawiony przez
Komisj¢ wniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie ustanowienia wspolnej procedury
azylowej na terenie calej Unii, ma na celu ustanowienie jednolitego postgpowania
we wszystkich panstwach cztonkowskich. Temu celowi ma stuzy¢ takze nowa forma tego aktu
prawnego - rozporzadzenia, bezposrednio stosowanego przez panstwa cztonkowskie.*

36 Art. 14 kodeksu granicznego Schengen.

37 Zgodnie z art. 14 ust. 6 kodeksu granicznego Schengen szczegdétowe zasady dotyczace odmowy wjazdu
wymienione s3 w zataczniku V czgs¢ A kodeksu.

38 Art. 14 ust. 1 kodeksu granicznego Schengen.

39 Zalecenie Komisji z dnia 9 listopada 2006 r. ustanawiajace wspolny ,,Praktyczny podrecznik dla strazy
granicznej (podrgcznik Schengen)” przeznaczony dla wlasciwych organéw panstw cztonkowskich
prowadzacych kontrole 0séb na granicach, nr 15010/06, dostgpne na:
http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?1=PL &f=ST%2015010%202006%20INIT (dostep: 03.04.2019),
dalej: podrecznik Schengen, podrecznik.

40 Komisja Europejska, Komunikat prasowy, W kierunku zréwnowazonego i sprawiedliwego wspdlnego
europejskiego systemu azylowego, Bruksela, 4.05.2016 r., dostgpne na: http://europa.eu/rapid/press-release_|P-
16-1620_pl.htm (dostgp: 03.04.2019).

41 Komisja Europejska, Wniosek: Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce wspolng
procedure ubiegania si¢ o ochrong migdzynarodowg w Unii i uchylajqce dyrektywe 2013/32/UE, Bruksela,
13.7.2016 r., dostgpne na: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM:2016:0467:FIN (dostep:
03.04.2019).
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W motywach projektu rozporzadzenia wskazano, ze powinno ono by¢ stosowane
do wszystkich wnioskow o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej, z ktérymi wystapiono
na terytorium panstw czlonkowskich, w tym na granicach zewn¢trznych, na morzach
terytorialnych oraz w strefach tranzytowych, a takze do cofania ochrony mi¢dzynarodowe;.
Wedle zalozen projektu, osoba ubiegajaca si¢ o ochrong miedzynarodowa powinna wystapic¢
z wnioskiem w panstwie czlonkowskim pierwszego wjazdu lub w tym panstwie cztonkowskim,
w ktorym legalnie przebywa (art. 7 ust. 1), za$ kazdy wnioskodawca powinien miec
zapewniony skuteczny dostep do postepowania azylowego (motyw 12).

Projekt rozporzadzenia, podobnie jak obecnie obowigzujace przepisy, przewiduje
trzystopniowy dostep do procedury azylowej obejmujacy: wystgpienie z wnioskiem (making),
rejestracj¢  wniosku (registering) oraz ztozenie wniosku (lodging). Nowos¢ stanowi
rozwigzanie wedle ktoérego wyraznie wskazano, iz che¢ wystgpienia z wnioskiem moze by¢
wyrazona w dowolnej formie, a wnioskodawca nie musi koniecznie uzywac takich stow jak
,ochrona migdzynarodowa”, ,,azyl” czy ,,ochrona uzupetiajaca”, za§ decydujacym elementem
powinno by¢ wyrazenie obawy przed przesladowaniami czy powazng krzywda, ktora grozi
cudzoziemcowi w przypadku powrotu do kraju pochodzenia. W przypadku zaistnienia
jakichkolwiek watpliwosci w tym zakresie, cudzoziemiec powinien by¢ zapytany czy chce
ztozy¢ wniosek o udzielenie mu ochrony. W motywach projektu rozporzadzenia wskazano, ze
od momentu wystgpienia z wnioskiem, cudzoziemiec powinien korzysta¢ z pelni praw
opisanych w tym rozporzadzeniu (motyw 22).

Projekt rozporzadzenia przewiduje takze mozliwos$¢ stosowania procedur granicznych, ktore
zazwyczaj zwigzane sg z pozbawieniem wolnosci wnioskodawcy. W ich ramach bedzie badana
dopuszczalno$¢ wniosku lub meritum wniosku. Jesli w ciagu czterech tygodni nie zostanie
wydana decyzja, wowczas cudzoziemiec uzyskuje prawo wjazdu i pobytu na tym terytorium
(art. 41). Odwotanie od decyzji podjete] w trybie granicznym nie bgdzie natomiast mie¢ skutku
zawieszajacego.

Prace nad projektem rozporzadzenia proceduralnego toczyty si¢ w Parlamencie Europejskim w
Komisji Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (LIBE). W
kwietniu 2018 r. LIBE przyjeta w glosowaniu projekt Rezolucji ustawodawczej PE
w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia ustanawiajacego wspdlng procedure ubiegania
sic o ochrone migdzynarodowa w Unii.*? W projekcie zawarte sg propozycje poprawek PE do
projektu rozporzadzenia, m.in. zdaniem PE procedury graniczne nie powinny by¢ stosowane
wobec matoletnich bez opieki, a wobec innych matoletnich dopuszczalne powinno by¢
stosowanie jedynie $rodkéw alternatywnych do detencji w trakcie tych procedur. W
poprawkach wskazano takze, ze dostep do pomocy i reprezentacji prawnej powinien stanowic
integralng cze$¢ wspodlnej procedury ubiegania si¢ o ochron¢ mi¢dzynarodowa na wszystkich

42 Komisja Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewngtrznych, Sprawozdanie w sprawie
wniosku dotyczqcego rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcego wspolng procedure
ubiegania si¢ o ochrong miedzynarodowg w Unii i uchylajqcego dyrektywe 2013/32/UE, Sprawozdawczyni:
Laura Ferrara, 22.05.2018 r., dostepne na: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-
H/EP/ITEXT+REPORT+A8-2018-0171+0+DOC+XML+VO0//PL (dostep: 03.04.2019).
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jej etapach.*®* W maju 2018 r. PE potwierdzil decyzje o wejsciu w negocjacje
miedzyinstytucjonalne w kwestii dotyczacej projektu rozporzadzenia.**

Pod koniec 2010 r. weszty w zycie, uzgodnione przez panstwa cztonkowskie, wspdlne zasady
dotyczace powrotdw cudzoziemcoOw nielegalnie przebywajacych na ich terytorium, tzw.
dyrektywa powrotowa.*® W 2018 r. Komisja Europejska przedstawila projekt przeksztatconej
dyrektywy. Podkreslono w nim konieczno$¢ znacznego poprawienia skutecznos$ci powrotow
migrantow o nieuregulowanym statusie. Wskazano takze na potrzebe stworzenia procedury
granicznej majgcej na celu szybki powr6t cudzoziemcow, ktorych wnioski o udzielenie ochrony
migdzynarodowej zostaly odrzucone podczas azylowych procedur granicznych oraz na
konieczno$¢ zapewnienia spdjnosci i synergii pomiedzy procedura azylowa a powrotowa.*®
Oznacza to, ze osoby, ktorych wnioski o udzielenie ochrony migdzynarodowej zostang
odrzucone podczas procedury granicznej beda bezposrednio kierowane do uproszczonej i
przyspieszonej procedury powrotowej, co ma zapewni¢ szybkie wydawanie 1 wykonywanie
decyzji o zobowigzaniu do powrotu na granicy oraz w centrach kontroli.*’

W ramach procedury granicznej opisanej w projekcie przeksztalconej dyrektywy, decyzja
powrotowa wydawana ma by¢ na urzedowym formularzu i co do zasady nie bgdzie mozliwosci
dobrowolnego powrotu cudzoziemca do kraju pochodzenia. Termin na zlozenie odwotania od
decyzji o zobowigzaniu do powrotu wydanej w zwigzku z odrzuceniem wniosku azylowego ma
zosta¢ skrocony z 5 dni do 48 godzin. Projekt przewiduje tez osobng podstawe pozbawienia
cudzoziemca wolnosci w celu zabezpieczenia postgpowania granicznego. W celu
zabezpieczenia powrotu proponuje si¢, aby cudzoziemiec pozbawiony wolno$ci na czas
rozpatrywania wniosku azylowego w ramach procedury granicznej, po jego odrzuceniu mogt
by¢ nadal pozbawiony wolnos$ci na maksymalny okres czterech miesigcy w ramach powrotowe;j
procedury granicznej. Jesli decyzja o zobowigzaniu do powrotu nie zostanie wykonana w tym
terminie, wowczas pobyt w strzezonym osrodku begdzie mégt by¢ przedtuzony na zasadach
ogolnych.

Przyjecie przez Uni¢ Europejska zaproponowanego przez Komisje Europejska pakietu reform
stoi jednak pod znakiem zapytania w zwiazku z konczaca si¢ niebawem kadencja Parlamentu
Europejskiego. Jezeli stanowisko obecnego Parlamentu nie zostanie poddane pod glosowanie

43 Parlament Europejski, Legislative Observatory Committee report tabled for plenary, 1st reading/single
reading, 2016/0224(COD) - 22/05/2018.

44 Parlament Europejski, Legislative Observatory, 2016/0224(COD), Common procedure for international
protection in the Union.

45 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych
norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotow nielegalnie
przebywajacych obywateli panstw trzecich, Dz. U. UE L 348/98, dostepna na: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/ALL/?uri=celex:32008L.0115 (dostep: 03.04.2019), dalej: dyrektywa powrotowa.

46 Komisja Europejska, Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on common
standards and procedures in Member States for returning illegally staying third-country nationals (recast), A
contribution from the European Commission to the Leaders’ meeting in Salzburg on 19-20 September 2018,
dostepne na: https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/soteu2018-returning-illegally-staying-
third-country-nationals-directive-634_en.pdf (dostep: 03.04.2019).

47 Zob. https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/20181204_managing-migration-factsheet-9-return-directive-review_en.pdf (dostep: 03.04.2019).
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plenarne przed wyborami, nie bedzie ono prawnie wigzace dla nowo wybranego Parlamentu i
prace wykonane dotychczas w obecnej kadencji straca wazno$¢, chyba ze Parlament
zadecyduje o kontynuacji tych prac (art. 214 Regulaminu Parlamentu Europejskiego).*®

Porozumienie UE-Bialorus

W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage takze na unijny program wspierania Biatorusi w zakresie
zajmowania si¢ nielegalng migracja.*® Co prawda nie jest on elementem porzadku prawnego
UE w zakresie dostepu do azylu, ale wskazuje wyraznie na kierunek ewolucji polityki azylowej
UE i moze znaczaco wplynaé na sytuacje na wschodniej granicy Polski. Program ten ma na
celu wsparcie Biatorusi w wypelnianiu zobowigzan, wynikajacych z przysztej umowy o
readmisji pomigdzy UE, a Bialorusig oraz partnerstwa na rzecz mobilnosci. Ma stanowié
odpowiedz na wzrost nieregularnej migracji na Bialorusi, zwigzany z konfliktem na Ukrainie,
wojng w Syrii i kryzysem ekonomicznym w Rosji, ktore to powoduja, ze cudzoziemcy coraz
czgsciej poszukuja pracy na terytorium UE, podrézujac przez Biatorus. Program zaklada
stworzenie 1 wdrozenie pelnej strategii dotyczacej odpowiedzi na nieregularng migracj¢ na
Bialorusi.

Program obejmuje trzy komponenty dotyczace wsparcia wtadz biatoruskich w zakresie:

1) wprowadzenia zmian legislacyjnych i instytucjonalnych,

2) wprowadzenia mechanizmu dobrowolnych powrotow dla nieuregulowanych
migrantow, w tym takze cudzoziemcoéw, ktorych wnioski o udzielenie ochrony
mi¢dzynarodowej zostaty odrzucone oraz obywateli panstw trzecich, w tym obywateli
biatoruskich, ktorzy zostali deportowani z UE,

3) budowy lub remontu szeregu osrodkow dla nieregularnych migrantow.

Doktadna liczba i lokalizacja osrodkéw dla migrantow nie zostata jeszcze okreslona, natomiast
w gre wchodzg takie lokalizacje jak: Brze$¢, Homel, Lida, Minsk, Mohylew i Witebsk.
Dodatkowo, zmodernizowane majg zosta¢ osrodki dla cudzoziemcoéw prowadzone obecnie
przez Panstwowy Komitet Graniczny Republiki Biatorus 1 osrodki potozone na granicy z Polska
i Litwa: Brzes¢, Grodno, Lida lub Smarhon. Mozliwe jest zbudowanie takze nowego osrodka
w Potocku.

Z informacji, ktére HFPC uzyskata od Komisji Europejskiej wynika, Ze umowa pomiedzy UE
a Migdzynarodowg Organizacjg do Spraw Migracji (IOM), ktéra ma realizowac projekt, zostata
podpisana pod koniec 2017 roku. Realizacja projektu oficjalnie rozpoczeta si¢ po jego

48 Parlament Europejski, Sprawy w toku: co dzieje sie z przepisami, ktorych nie przyjeto ostatecznie w danej
kadencji parlamentarnej?, dostepne na: http://www.europarl.europa.eu/news/pl/fag/9/sprawy-w-toku-co-dzieje-
sie-z-przepisami-ktorych-nie-przyjeto-ostatecznie-w-da (dostep: 03.04.2019).

49 Commission Implementing Decision of 20.7.2016 on the Annual Action Programme 2016 in favour of the
Republic of Belarus to be financed from the general budget of the European Union. ANNEX Il Action Document
for Helping Belarus Address the Phenomenon of Increasing Numbers of Irregular Migrants:
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/neighbourhood/pdf/key-
documents/belarus/20161027-belarus_aap-2016.pdf (dostgp: 08.04.2019). Wigcej informacji na temat wdrazania
programu na stronie Migdzynarodowej Organizacji ds. Migracji: http://iom.by/en/2018/10/24/iom-with-the-
support-of-eu-helps-belarus-develop-irregular-migration-management-policy (dostep: 08.04.2019).
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rejestracji przez wadze biatoruskie w sierpniu 2018.%° Warto$é projektu to tacznie 7 milionow
euro.

50 Informacje uzyskane przez HFPC od Komisji Europejskiej w ramach dostepu do informacji publiczne;j
znajduja si¢ takze na stronie:
https://www.asktheeu.org/en/request/action_document_for_helping_bela#incoming-19737 (dostep: 08.04.2019).
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I11. Przepisy prawa polskiego w zakresie dostepu do procedury azylowej

Przepisy dotyczace zasad, warunkéw 1 postepowania w sprawie udzielania cudzoziemcom
ochrony mig¢dzynarodowej na terytorium Polski regulujg przepisy ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony z 2003 r.! Przepisy dotyczace zasad wjazdu cudzoziemcow do Polski,
nie objete regulacja kodeksu granicznego Schengen, zawarte sag w ustawie o cudzoziemcach z
2013 1.2

Organem wtasciwym do przyjmowania i rozpatrywania wnioskoéw o udzielenie ochrony
miedzynarodowej jest Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcoéw. Wniosek skladany jest za
posrednictwem Strazy Granicznej. Wnioskodawca sktada wniosek osobiscie, na urzgdowym
formularzu, wnioskiem objety tez moze by¢ jego matzonek i dzieci. Zadaniem organu Strazy
Granicznej przyjmujacego wniosek jest ustalenie tozsamosci cudzoziemca, zebranie informacji
niezbednych do wypelnienia wniosku i1 przekazanie go w ciggu 48 godzin Szefowi Urzedu.
Jednoczesnie Straz Graniczna ma obowiazek zapewnienia cudzoziemcowi pomocy tlumacza,
przeprowadzenia odpowiednich badan lekarskich i poinformowania wnioskodawcy o trybie i
zasadach postepowania oraz o jego prawach i obowiazkach.>

Nalezy podkresli¢, ze przepisy prawa polskiego nie przewidujg instytucji odpowiadajacej
wystapieniu z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej opisanej w art. 6 ust. 1
dyrektywy proceduralnej. Co prawda art. 28 ust. 1 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
odnosi si¢ do deklaracji zamiaru ztozenia wniosku, jednak przepis ten dotyczy sytuacji, w ktorej
organ SG nie moze w danym dniu przyja¢ wniosku 1 w zwigzku z tym informuje cudzoziemca
0 terminie 1 miejscu jego przyjecia. Zgodnie z przepisami ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony, w okresie pomiedzy zadeklarowaniem zamiaru ztozenia wniosku a jego przyjeciem,
cudzoziemiec nie jest uznawany za wnioskodawce. A zatem, przepisy ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony odnosza si¢ jedynie do czynnos$ci osobistego ztozenia wniosku na
urzedowym formularzu, co odpowiada instytucji ztozenia wniosku, o ktérej mowa w art. 6 ust.
2-4 dyrektywy.>*

W listopadzie 2018 roku, HFPC zwrdcila si¢ z pismem do MSWiA wskazujac na koniecznos¢
wdrozenia do polskiego porzadku prawnego instytucji ,,wystapienia z wnioskiem” z art. 6 ust.
1 dyrektywy proceduralnej. W odpowiedzi, MSWiA wskazal, ze przepisy dyrektywy sa
prawidtowo implementowane do prawa krajowego. W pismie stwierdzono, ze co do zasady

51 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. 2003 Nr 128 poz. 1176 z p6zn. zm.), dostepna na:
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20031281176/U/D20031176L j.pdf (dostep: 03.04.2019),
dalej: ustawa o udzielaniu ochrony.

52 Ustawa z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U. 2013 poz. 1650 z p6zn. zm.), dostgpna na:
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu20130001650 (dost¢p: 03.04.2019), dalej: ustawa o
cudzoziemcach.

53 Art. 23-26 ustawy o udzielaniu ochrony.

54 Art. 2 pkt 13, art. 24 i art. 26 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony.
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wystapienie z wnioskiem o udzielenie ochrony mie¢dzynarodowej, ztozenie wniosku i jego
rejestracja nastepuja jednoczesnie.>

Przepisy prawa krajowego dotyczace przekraczania granicy i warunkow wjazdu na terytorium
Polski odnosza si¢ takze do kwestii ubiegania si¢ o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowe;.
Zasadniczo, cudzoziemcom niespelniajgcym warunkéw wijazdu, Straz Graniczna wydaje
decyzje o odmowie wjazdu. Jednak zgodnie z art. 28 ust. 2 pkt 2 lit. a i b ustawy o
cudzoziemcach, przepisOw dotyczacych zasad wjazdu cudzoziemcow do Polski 1 obowigzku
posiadania odpowiednich dokumentow wjazdowych nie stosuje si¢ do cudzoziemca, ktory
podczas kontroli granicznej zadeklarowal zamiar ztozenia wniosku o udzielenie ochrony
mi¢dzynarodowej lub zlozyt wniosek o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowe;.

Polski ustawodawca wytaczyl stosowanie przepisow ustawy o cudzoziemcach dotyczacych
przekraczania granicy (m.in. przepisow dotyczacych odmow wjazdu) w zakresie, w jakim
zastosowanie znajduja przepisy kodeksu granicznego Schengen.®® Jednakze, zgodnie z
utrwalonym orzecznictwem NSA, przepisy kodeksu granicznego Schengen nie reguluja
czynnosci, jakich organ dokonuje przed wydaniem decyzji o odmowie wjazdu, a jedynie juz po
jej wydaniu. A zatem majg w tym zakresie zastosowanie normy krajowe, w tym m.in. art. 34
ustawy o cudzoziemcach.’’ Czynnosci te ograniczaja sie do przeshuchania cudzoziemca i
wskazanych przez niego 0sob towarzyszacych mu w podrozy, kontroli jego dokumentéw i
dokonania sprawdzen w dostgpnych rejestrach, ewidencjach i wykazach w sprawach
cudzoziemcow oraz uzyskania niezb¢dnych informacji od innych organizacji wymienionych w
tym artykule. CzynnoS$ci te moga by¢ ograniczone jedynie do kontroli posiadanych przez
cudzoziemca dokumentow, jezeli okoliczno$ci niespetnienia przez cudzoziemca warunkéw
niezbednych do przekroczenia granicy nie budza watpliwosci. Jednakze, ma to miejsce jedynie
w szczegolnych, wyjatkowych okolicznosciach. Za tym stwierdzeniem przemawia wyktadnia
systemowa tego przepisu oraz ugruntowane orzecznictwo NSA.%8

Rozpytanie cudzoziemca na temat celu planowanego pobytu w Polsce w przypadku oséb
nieposiadajgcych dokumentow wjazdowych, nastepujace na tzw. drugiej linii kontroli, stanowi
jeden z etapow odprawy granicznej (opisanej w kodeksie granicznym Schengen). Z analizy
przepisOw prawa polskiego oraz obowigzujacych wewngtrznych procedur SG wynika, ze w
momencie, w ktérym cudzoziemiec zadeklaruje cheé¢ ztozenia wniosku o udzielenie mu
ochrony mi¢dzynarodowej lub poda okoliczno$ci §wiadczace o istnieniu obaw przed powrotem

55 Pismo Departamentu Analiz i Polityki Migracyjnej MSWiA nr DAIPM-WSNPA-0231-2-/2016 z 18 stycznia
2019r.

56 Art. 30 ustawy o cudzoziemcach.

57 Naczelny Sad Administracyjny, wyroki o sygn. akt: Il OSK 345/18, Il OSK 445/18, 1l OSK 829/18, Il OSK
830/18, 11 OSK 890/18, Il OSK 962/18, Il OSK 999/18, Il OSK 1025/18, 11 OSK 1062/18, 110SK 1532/18, II
OSK 1627/18, 11 OSK 1674/18, 11 OSK 1675/18, 11 OSK 1965/18, 11 OSK 2003/18, 11 OSK 2109/18, Il OSK
2766/17.

58 R. Rogala [w:] J. Chlebny, Ustawa o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2015, str. 209-210; Naczelny
Sad Administracyjny, m.in. wyroki o sygn. akt: Il OSK 345/18, I1 OSK 445/18, 11 OSK 829/18, 11 OSK 830/18,
I1 OSK 890/18, Il OSK 962/18, 11 OSK 999/18, 1l OSK 1025/18, 11 OSK 1062/18, Il OSK 1532/18, Il OSK
1627/18, 11 OSK 1674/18, 11 OSK 1675/18, 11 OSK 1713/18, 1l OSK 1752/18, 11 OSK 1965/18, Il OSK 2003/18,
I1 OSK 2109/18, 11 OSK 2511/18, 11 OSK 3100/18, 1l OSK 2766/17.
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do kraju pochodzenia ze wzgledu na grozace mu tam przesladowania, Straz Graniczna powinna
przyja¢ od niego wniosek o udzielenie mu ochrony mie¢dzynarodowej 1 przekaza¢ go w
ustawowym terminie Szefowi Urzedu do Spraw Cudzoziemcow.

W styczniu 2016 r. Komenda Gléwna Strazy Granicznej opracowata algorytm, ktéry ma pomadc
funkcjonariuszom SG peligcym sluzbe na przejsciach granicznym w zrozumieniu intencji
cudzoziemcow, ktorzy mogg potencjalnie poszukiwa¢ ochrony.® Zgodnie z trescig algorytmu,
cudzoziemiec, pomimo niespetniania warunkéw na wjazd i1 pobyt, powinien uzyskaé prawo
wjazdu na terytorium Polski, jezeli w sposob precyzyjny wyrazi wolg ubiegania si¢ o ochrone
miedzynarodowa, a takze gdy wyrazi obawe przed powrotem do kraju pochodzenia, chociazby
w sposob skryty lub dorozumiany. W tym celu, na drugiej linii kontroli, funkcjonariusze SG
powinni przeprowadzi¢ z cudzoziemcem rozmowe¢ umozliwiajaca mu swobodng i
nieskrepowang wypowiedz na temat przyczyn wjazdu do Polski. Wedlug algorytmu, jezeli
cudzoziemiec wyrazi ch¢¢ ubiegania si¢ o ochrone miedzynarodowsa, nalezy dopyta¢ go o
powdd checi ztozenia takiego wniosku, 1 w przypadku niewskazania przez cudzoziemca obaw
zwigzanych z powrotem do kraju pochodzenia, nalezy uzna¢, ze cudzoziemiec postuguje si¢
pojeciem ,,ochrony” jedynie w celu naduzycia procedury i wjazdu do Polski bez dokumentow.
Gdy cudzoziemiec wyrazi rzeczong obawe, funkcjonariusz SG powinien dazy¢ do ustalenia
podstaw opuszczenia kraju, powodow obaw przed powrotem i oczekiwan zwigzanych z Polska.
Na podstawie wypowiedzi cudzoziemca, SG dokonuje oceny czy cudzoziemiec jest osobg
poszukujaca ochrony, czy tez osoba migrujaca w celu poprawy swojej sytuacji zyciowej.®
Zdaniem niektorych organizacji pozarzagdowych obserwujacych sytuacje na przejsciach
granicznych, ocena dokonywana w ten sposob przez funkcjonariuszy SG w toku kontroli
granicznej stanowi de facto procedur¢ kontrolng, realizowang bez wyraznej podstawy
prawnej.s

Obecnie jedynym $ladem po rozmowie cudzoziemca z funkcjonariuszem Strazy Granicznej
dokonujacym rozpytania na temat celu planowanego wjazdu do Polski, jest notatka stuzbowa
sporzadzona w jezyku polskim 1 podpisana przez funkcjonariusza SG. W sprawach klientow
HFPC notatki te zazwyczaj zawieraty informacje, ze cudzoziemiec deklarowal ekonomiczny
cel wjazdu. Zgodnie ze stanowiskiem NSA, taka forma utrwalenia rozpytania cudzoziemca nie
jest wlasciwa, a zatem SG nie moze powotywac si¢ na jej tres¢ i opiera¢ na niej decyzji o
odmowie wjazdu. Z orzecznictwa NSA wynika, ze prawidlowa formg dokumentacji rozpytania

59 Algorytm opracowany 8.01.2016 przez Komend¢ Glowng Strazy Granicznej (KGSG) pt. Umozliwienie
cudzoziemcowi wjazdu na terytorium RP w celu poszukiwania ochrony miedzynarodowej. Tre§¢ algorytmu
mozna znalez¢ w raporcie Stowarzyszenia Interwencji Prawnej Na granicy, dostepnym na:
https://interwencjaprawna.pl/docs/ARE-216-na-granicy.pdf (dostep: 03.04.2019), Aneks B.

60 Wedtug informacji przekazanej telefonicznie pracownikowi HFPC dnia 8 stycznia 2019 r. przez
funkcjonariusza Strazy Granicznej Zarzadu do Spraw Cudzoziemcéw Komendy Gléwnej Strazy Granicznej,
algorytm ten zostatl wycofany z dniem 1 pazdziernika 2018 r. Autorzy raportu nie znalezli jednak pisemnego
potwierdzenia tej informacji w zadnych oficjalnych Zrodtach.

61 Zob. m.in. Fundacja Panoptykon, Uchodzcy pod szczegdlnym nadzorem. Formy nadzoru, jakim podlegajq
osoby ubiegajqgce si¢ o ochrong migdzynarodowq i ich wplyw na prawa czlowieka (z uwzglednieniem specyfiki
projektu relokacji), Warszawa 2016, dostgpne na:
https://panoptykon.org/sites/default/files/publikacje/panoptykon_raport_uchodzcy-pod-nadzorem.pdf (dostep:
03.04.2019).
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cudzoziemca jest protokot sporzadzony z zachowaniem wymogow wskazanych w kodeksie
postgpowania administracyjnego (m.in. oznaczenia stron, wiernego utrwalenia tresci rozmowy
I umieszczenia podpisow zaréwno funkcjonariusza prowadzacego czynnosci, jak i
uczestniczgcego w nich cudzoziemca).®?

W przypadku stwierdzenia, ze cudzoziemiec nie spetnia warunkow wjazdu (np. nie posiada
wizy, ale 1 nie sktada wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej), SG wydaje decyzj¢ o
odmowie wjazdu. Jest ona wydawana na formularzu, odnotowywana jest stemplem w
dokumencie podrézy cudzoziemca i podlega natychmiastowemu wykonaniu.®® Od decyzji tej
mozna odwolaé si¢ do Komendanta Gtéwnego SG.%* Od jego decyzji mozna wnie$¢ skarge do
wojewodzkiego sadu administracyjnego (wlasciwym sadem jest Wojewodzki  Sad
Administracyjny w Warszawie), natomiast od wyroku WSA lub postanowienia konczacego
postgpowanie w sprawie, przystuguje mozliwo$¢ wniesienia skargi kasacyjnej do Naczelnego
Sadu Administracyjnego.®®

62 Patrz rozdziat: Orzecznictwo sqdow krajowych (...).

63 Art. 33 ust. 2 i 3 ustawy o cudzoziemcach.

64 Art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz. U. Nr 78, poz. 462 z p6zn. zm.),
dalej: ustawa o Strazy Granicznej.

65 Art. 173 § 1 w zw. z art. 174 p.p.s.a.
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IV. Sytuacja faktyczna na granicy

Polska przystapita do Konwencji genewskiej i protokolu nowojorskiego w 1991 r.

Na przestrzeni prawie 30 lat stosowania Konwencji, wigkszo$¢ cudzoziemcoé4w ubiegajacych
si¢ 0 w Polsce o udzielenie ochrony miedzynarodowej stanowili obywatele krajow bytego
ZSSR: Rosji, Biatorusi, Ukrainy, Tadzykistanu, Armenii i Gruzji. Rok 2000 byl poczatkiem
wzmozonego naptywu do Polski 0sob uciekajacych z regionu Kaukazu Polnocnego, w tym
przede wszystkim z ogarnigtej wojng Czeczenii. Polska, ze wzglgdu na swoje polozenie, stata
si¢ naturalnym schronieniem dla osdb opuszczajacych Rosje w obawie o swoje zycie
i zdrowie. Od tego czasu liczba mieszkancow Kaukazu Potnocnego przyjezdzajacych
do Polski w celu ubiegania si¢ o ochrong¢ mi¢dzynarodowa waha si¢ rokrocznie pomiedzy
czterema, a dwunastoma tysigcami 0sob.%® Pomimo bowiem, ze Czeczenia nie znajduje sie
obecnie w stanie wojny, wcigz dochodzi tam do powaznych naruszen praw czlowieka,
co wiele os6b zmusza do ucieczki z kraju. Do grup szczegdlnie narazonych na przesladowania
ze strony wtadz nalezg m.in. obroncy praw cztowieka, dziennikarze, mniejszosci seksualne,
wyznawcy nietradycyjnych form islamu, kobiety i cztonkowie rodzin os6b powigzanych z
ruchem separatystycznym.®’

Az do lipca 2016 roku wigkszo$¢ cudzoziemcoOw ubiegajacych si¢ w Polsce o ochrong
migdzynarodowa, sktadala wnioski za posrednictwem Strazy Granicznej na kolejowym
przejsciu granicznym w Terespolu (w niektorych latach nawet do 90% wszystkich wnioskow
skladanych bylo na tym przejsciu).®® Czeczeni, stanowigcy od lat najliczniejsza grupe
wnioskodawcow, przyjezdzaja bowiem zazwyczaj na Bialorus, a stamtad, pociagiem relacji
Brzes¢-Terespol, do Polski, gdzie sktadaja wnioski o objecie ich ochrong migdzynarodowa.

Wyjazd z terytorium Rosji przez Bialoru§ ma dla cudzoziemcoéw pochodzacych z Kaukazu
Poénocnego ta niewatpliwa zalete, ze nie wigze si¢ z konieczno$cig poddania si¢ kontroli
granicznej. Granica rosyjsko-biatoruska moze by¢ bowiem swobodnie przekraczana bez
odnotowania tego faktu przez wladze, co ma duze znaczenie dla oséb obawiajacych si¢
przesladowan z jej strony. Pomimo ze w 2001 roku Biatorus$ ratyfikowata Konwencj¢ genewska
nie jest ona uznawana za kraj bezpieczny przez osoby poszukujace ochrony przed
przesladowaniami ze strony wtadz Rosji. Ze wzgledu na bliskie stosunki polityczne taczace oba
panstwa, osoby pochodzace z Rosji nie sg obejmowane ochrong na Bialorusi. Od 2004 do

66 N. Rafalik, Cudzoziemcy ubiegajgcy sie o nadanie statusu uchodzcy w Polsce — teoria a rzeczywistosé¢
(praktyka) (stan prawny na dzier 31 grudnia 2011 r.), Osrodek Badan nad Migracjami, Warszawa 2012,
dostepne na: http://www.migracje.uw.edu.pl/wp-content/uploads/2016/10/WP_55 113 2.pdf (dostep:
03.04.2019).

67 Zobh. M. Szczepanik, Republika strachu. Prawa cztowieka we wspétczesnej Czeczenii, Helsinska Fundacja
Praw Czlowieka, Warszawa 2019, dostepne na: http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2019/01/Czeczenia-
raport-COI-2019-FIN.pdf (dostep: 03.04.2019) oraz Amnesty International, Raport Roczny Amnesty
International 2017/2018: Sytuacja praw czlowieka na swiecie, 2018, dostgpny na:
https://www.amnesty.org/download/Documents/POL1067002018POLISH.PDF (dostep: 03.04.2019).

68 Dane statystyczne dostepne na stronie Urzedu do Spraw Cudzoziemcow: www.udsc.gov.pl/statystyki (dostep:
03.04.2019).
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pierwszej polowy 2018 r. z wnioskiem o nadanie statusu uchodzcy na Bialorusi wystgpito 91
obywateli Rosji. Zaden z nich nie otrzymat ochrony.%

W powolanym w poprzednim rozdziale wyroku w sprawie M.A. przeciwko Litwie ETPCz
stwierdzil, ze zgodnie z dostepnymi zrodtami, Biatorus, nie bedaca panstwem-strong
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, nie moze by¢ uznana za kraj bezpieczny dla
czeczenskich uchodzcow. Organizacje pozarzadowe udokumentowaty przypadki, gdy
cudzoziemcy, ktérym odmowiono wjazdu na przej$ciu granicznym w Terespolu zostali
zatrzymani przez wladze biatoruskie i ktorym grozito lub ktorzy zostali przekazani do krajow
pochodzenia.”® W czerwcu 2015 roku, po nieudanej probie ztozenia wniosku o ochrong
miedzynarodowa na przejsciu granicznym w Terespolu, wiadze biatoruskie zatrzymaty
tadzycka aktywistke Shabnam Khudoydodova w celu dokonania jej ekstradycji do
Tadzykistanu. Zostata ona zwolniona w lutym 2016 roku w wyniku presji ze strony organizacji
bronigcych praw cztowieka i rzadow réznych panstw. Dopiero woéwcezas umozliwiono jej
ztozenie wniosku o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej na przejSciu granicznym w
Terespolu.™

Procedura przyjmowania wnioskow na kolejowym przejsciu granicznym w Terespolu od lat
wyglada tak samo. Uchodzcy przyjezdzaja do Terespola porannym pociagiem, gdzie, po
dokonaniu odprawy pozostatych podréznych, sa poddawani sg kontroli granicznej przez Straz
Graniczng.”?> Na czas tej procedury budynek dworca kolejowego w Terespolu zostaje
zamkniety. W tym czasie nie sg do niego wpuszczani nawet petnomocnicy wnioskodawcoéw ani
przedstawiciele organizacji pozarzadowych $wiadczacych pomoc uchodZcom. Cudzoziemcy
nieposiadajacy =~ wymaganych  prawem dokumentow  wjazdowych  kierowani
sg na tzw. druga lini¢ kontroli, gdzie poddawani s3 rozpytaniu na temat przyczyn wjazdu
do Polski. Cudzoziemcy, ktorzy zglosza che¢ ubiegania si¢ o ochron¢ mig¢dzynarodowa
co do zasady powinni zosta¢ skierowani do pomieszczen na drugim pigtrze placowki, gdzie
sa sktadane wnioski o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej, natomiast cudzoziemcom, ktorzy
nie spelniaja warunkéw wjazdu 1 przedstawig inne powody wjazdu, niz obawa przed
przesladowaniem, wydawane sg decyzje o odmowie wjazdu.

Z relacji cudzoziemcow, a takze czgSciowo z monitoringu przejscia granicznego
przeprowadzonego przez pracownikow biura Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, ze
w wielu szeregu przypadkéw funkcjonariusze SG, podczas rozméw prowadzonych
z cudzoziemcami na drugiej linii kontroli, ignorowali deklarowane przez nich obawy przed
przesladowaniem, koncentrujac si¢ jedynie na osobistych lub ekonomicznych przyczynach ich
wyjazdu z kraju, w rezultacie czego sporzadzone przez nich notatki stuzbowe byly niepetne i

69 Statystyki dostgpne na stronie biatoruskiego ministerstwa spraw wewngtrznych:
http://mvd.gov.by/main.aspx?guid=69883 (dostep: 03.04.2019).

70 Zob. np. historia Imrana Salamova, opisana przez Amnesty International na: https://amnesty.org.pl/gdzie-jest-
imran (dostep: 03.04.2019).

71 HFPC udzielita cudzoziemce pomocy w ztozeniu zawiadomienia o popetnieniu przestgpstwa niedopelnienia
obowiazku przez funkcjonariuszy SG, ktorzy nie przyjeli wniosku o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowe;.
Sprawa zostata umorzona przez prokuraturg.

72 Dalej tez jako: SG.
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nie odzwierciedlaty rzeczywistego przebiegu rozmowy.” Brak monitoringu audiowizualnego
w pomieszczeniach, gdzie dokonywana jest kontrola drugiej linii, a takze niedopuszczanie
przedstawicieli  organizacji  pozarzadowych, petnomocnikow  wnioskodawcow  ani
pracownikow UNHCR do tych pomieszczen, skutkuja brakiem mozliwosci kontroli
prawidtowosci i legalnos$ci dziatan Strazy Granicznej na tym etapie procedury.

W rezultacie, na przejéciu granicznym w Terespolu codziennie przyjmowanych jest
maksymalnie kilka wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej, podczas gdy pozostali
cudzoziemcy nieposiadajacy dokumentéw wjazdowych (ich liczba waha si¢, w zaleznosci od
okresu, od kilkunastu do nawet kilkuset osob dziennie), a deklarujacy w rozmowach z
organizacjami pozarzadowymi obawe przed powrotem do kraju pochodzenia, zostaje odestana
z polskiej granicy z powrotem na Biatoru$. Niektorzy cudzoziemcy podejmuja wielokrotne
proby ztozenia wniosku, stawiajac si¢ codziennie na polskim przej$ciu granicznym. Zdarza sig,
ze uzyskuja prawo wjazdu do Polski i mozliwo$¢ ztozenia wniosku o udzielenie ochrony
migdzynarodowej dopiero po kilkunastu lub kilkudziesigciu wczesniejszych nieskutecznych
probach.” Sytuacja ta spowodowala, Ze w Brzesciu zaczeta przebywaé coraz wieksza liczba
cudzoziemcow, ktdrzy nie zostali wpuszczeni do Polski. W szczytowym okresie, latem 2016
roku, przebywato tam ok. 3 tys. cudzoziemcow, a znaczna cz¢$¢ z nich mieszkata na dworcu
kolejowym w Brzesciu. Wedle informacji podanej przez biatoruskg organizacje pozarzadowa
Human Constanta, w grudniu 2018 roku w Brzesciu przebywato juz tylko 150-200
cudzoziemcow podejmujacych proby ztozenia wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowe;j
na przejsciu granicznym w Terespolu, z czego dziennie na granice jezdzito okoto 20-30 osob.
Byla to najnizsza odnotowana przez te¢ organizacje liczba cudzoziemcéw przebywajacych w
Brzesciu, od czasu rozpoczecia jej dziatalnosci.”

Jak pokazuja statystyki, od 2015 roku liczba sktadanych przez cudzoziemcow wnioskow
o objecie ochrong miedzynarodowa na terytorium Polski spada.’® W publikowanych raportach
okresowych, Urzad do Spraw Cudzoziemcow zwraca uwagg takze na to, ze odsetek wnioskow
sktadanych w placowce Strazy Granicznej w Terespolu zaczat sukcesywnie spadaé¢ od lipca
2016 roku. Obecnie sktadanych jest tam okoto 30% wszystkich wnioskow, co stanowi znaczny
spadek w stosunku do lat poprzednich.

73 Komunikat Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczacy wizytacji kolejowego przejscia granicznego w
Terespolu dostepny jest pod adresem: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/komunikat-o-wizytacji-kolejowego-
przejscia-granicznego-w-terespolu (dostep: 22.01.2019).

74 Patrz: informacje zebrane w raportach organizacji pozarzadowych wymienionych w rozdziale V Opis sytuacji
w Polsce 4. Analiza dziatan oraz stanowisk instytucji i podmiotdéw zaangazowanych w sytuacj¢ na przejsciach
granicznych.

75 Human Constanta, Overview of the situation with “transit refugees” in Brest in September-December 2018,
dostepne na: https://humanconstanta.by/wp-content/uploads/2019/02/Overview-of-the-situation-with-“transit-
refugees”-sep-dec.pdf (dostep: 08.04.2019).

76 Wedlug statystyk zamieszczonych na stronie Urz¢du do Spraw Cudzoziemcow, w 2015 1. 12 325 osob
ztozyto wniosek o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej na terytorium Polski, w 2016 r. —12 321, w 2017 r. -5
078, aw 2018 r. — 4 135. Szczegdtowe statystyki dostgpne na stronie: https://udsc.gov.pl/statystyki/ (dostep:
22.01.2019).
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V.  Dane statystyczne

W 2016 roku, a wigc W roku, gdy do organizacji pozarzadowych zaczely masowo naptywaé

informacje o niewpuszczaniu uchodzcow do Polski, liczba wydanych przez Straz Graniczng
decyzji o odmowie wjazdu wzrosta ponad dwukrotnie w stosunku do roku 2015.”” FRONTEX
odnotowal, ze Polska wydata w 2016 roku najwiecej (118 202) decyzji o odmowie wjazdu
sposrod wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (tj. z 206 656 decyzji o odmowie
wjazdu w UE, w tym z 151 167 decyzji wydanych na przejsciach ladowych UE).”® Co istotne,
dane dotyczace znaczacego wzrostu liczby decyzji o odmowie wjazdu na terytorium Polski,
koresponduja ze wzrostem liczby 0s6b, wobec ktorych wydano decyzje o odmowie wjazdu na
granicy zewnetrznej z Biatorusig.”

Decyzjami o odmowie wjazdu wydanymi na granicy zewnetrznej z Biatorusiag w 2016 roku
objetych bylo 88 268 cudzoziemcow, co stanowi 75% calkowitej liczby cudzoziemcow, ktorym
odmowiono w tym roku wjazdu na terytorium Polski (wzrost 0 213% w stosunku do roku 2015).
Z kolei na granicy z Ukraing w roku 2016 odnotowano wzrost liczby decyzji o odmowie wjazdu
na poziomie 22% w stosunku do roku 2015 (27 493 decyzji w 2016 roku wobec 22 512 decyzji
w 2015 roku).®

Obywatelstwo cudzoziemcoéw, wobec ktorych wydano najwigksza liczbe decyzji o odmowie
wjazdu takze ulegto zmianie na przestrzeni ostatnich lat, a kluczowa zmiana miata miejsce
wiasnie w 2016 roku. W tym roku nastgpit znaczny wzrost liczby decyzji o odmowie wjazdu
wydanych wobec obywateli Rosji, pomimo ze najliczniejsza grupa cudzoziemcow
przybywajacych do Polski w tym roku byli obywatele Ukrainy, ktorych do Polski wjechato
wowczas ponad siedmiokrotnie wigcej niz obywateli Rosji, ktorzy z kolei stanowig
najliczniejsza grupe cudzoziemcéw ubiegajacych sie o ochrone migdzynarodowa.8! Wzrost
liczby decyzji 0 odmowie wjazdu obserwowany wylacznie w odniesieniu do najliczniejszej
grupy poszukujacej ochrony, a nie najliczniejszej grupy cudzoziemcoOw przekraczajacej polskie
granice w innych celach, moze mie¢ zwigzek z doniesieniami o problemie z dostepem do
procedury granicznej w Polsce odnotowanej w tamtym czasie.

Jednoczes$nie, od 2017 roku nastgpuje znaczny spadek liczby wnioskow o udzielenie ochrony
migdzynarodowej sktadanych w Polsce. W 2017 roku cudzoziemcy ztozyli 2 226 wnioskow o
udzielenie ochrony miedzynarodowej, ktérymi objetych byto 5 078 os6b. Na koniec roku 2018,
liczba ta wyniosta 4 135 0s6b objetych tymi wnioskami. Tymczasem w latach poprzednich

77 FRONTEX, Risk Analysis for 2017, dostepny pod adresem:
https://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Annual_Risk _Analysis_2017.pdf (dostep:
03.04.2019).

78 Ibidem.

79 Komenda Gtowna Strazy Granicznej, pismo z dnia 4 grudnia 2018 r. nr KG-OI-111.0180.116.2018 oraz pismo
z dnia 28.12.2018 r. nr KG-OI-111.0180.116.2018.

80 Straz Graniczna, Biuletyn Statystyczny Strazy Granicznej za 2016 r., dostgpny pod adresem:
http://strazgraniczna.pl/download/1/12549/Biuletyn2016r.pdf (dostep: 03.04.2019).

81 W 2016 roku do Polski w osobowym ruchu granicznym wjechato 10 136 634 obywateli Ukrainy oraz 1 418
646 obywateli Ros;ji.
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wnioskodawcow byto 8-15 tys. rocznie.®? Trend spadkowy widoczny jest takze w Placowce
Strazy Granicznej w Terespolu, bowiem w 2017 roku 43% wszystkich wnioskodawcow
ubiegajacych si¢ w Polsce o ochrone ztozylo tam wniosek, za$ w 2018 roku juz tylko 34%.%

82 Urzad do Spraw Cudzoziemcow, Naplyw cudzoziemcow do Polski w latach 2014-2018.
83 Dane za rok 2018 r. obejmuja okres do dnia 31.10.2018 r.
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V1. Dzialania instytucji i podmiotow zaangazowanych w sytuacj¢ na

przejsciach granicznych

Sygnaty dotyczace nieprzyjmowania wnioskow o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej na
zewnetrznych granicach Polski, a zwlaszcza na polsko-biatoruskim przejsciu granicznym
w Terespolu, pojawiajg si¢ juz od wielu lat, natomiast na szerokga skalg nasility si¢ w 2016 roku.
Od tego czasu organizacje pozarzadowe wielokrotnie interweniowaty w indywidualnych
przypadkach cudzoziemcow, ktorym Straz Graniczna odmoéwita mozliwosci ztozenia wniosku
0 udzielenie ochrony, wydajac decyzj¢ o odmowie wjazdu na terytorium Polski. Na powyzsze
niepokojace sytuacje zawracano uwage w generalnych wystapieniach do odpowiednich
organdw panstwowych®, petycjach® oraz cyklicznych raportach z realizowanych przez
organizacje pozarzadowe zadan.®® Zgodnie z doniesieniami tych organizacji, opierajacymi si¢
0 informacje uzyskane od cudzoziemcoOw obecnych
na granicy, praktyka Strazy Granicznej polega¢ ma na ignorowaniu deklarowanej przez
cudzoziemcow checi zlozenia wniosku o objecie ochrong migdzynarodowa i klasyfikowaniu
tych cudzoziemcow jako 0sob niespetniajacych warunkow wjazdu.

Co wigcej, do 2016 roku interwencje podejmowane przez organizacje pozarzadowe w sprawach
indywidualnych zazwyczaj przynosity skutek w postaci zapewnienia cudzoziemcom
mozliwo$ci zlozenia wniosku 0 udzielenie ochrony migdzynarodowej, natomiast od tego
momentu dziatania te przestaty by¢ skuteczne. W czerwcu 2016 roku HFPC poinformowata
szereg organizacji i instytucji miedzynarodowych (w tym m.in. Agencj¢ Praw Podstawowych
UE, FRONTEX i Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich) o zaistniatej sytuacji, jednak
do chwili obecnej brak jest wyraznej reakcji ze strony tych instytuc;ji.%’

W 2016 roku, w zwigzku z doniesieniami®®
niedopuszczanych przez Straz Graniczng do procedury ubiegania si¢ o udzielenie ochrony na
terytorium Polski, krajowe organizacje pozarzadowe, biuro Rzecznika Praw Obywatelskich
oraz organizacja Human Rights Watch, przeprowadzity wizyty monitoringowe polsko-

o wzrastajacej liczbie cudzoziemcow

84 M.in. wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Komendanta Gtownego Strazy Granicznej z 14 stycznia
2016 r., dostgpne na:

https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Do_KGSG_ws_trudnosci_ze_skladaniem przez_cudzoziemcow_wnio
skow_o_ochrone_miedzynarodowa.pdf (dostep: 03.04.2019).

85 M. in. petycja Amnesty International w sprawie domagania si¢ od polskiego rzadu przestrzegania praw
uchodzcow na polskiej granicy, dostgpna na: https://amnesty.org.pl/akcje/terespol-granica-praw-czlowieka/
(dostep: 03.04.2019).

86 M.in. K. Rusitowicz, Dostep do procedury uchodzczej [w:] W poszukiwaniu ochrony. Wybrane problemy
dotyczgce realizacji praw cudzoziemcow ubiegajqgcych sie o nadanie statusu uchodzcy i objetych ochrong
miedzynarodowg w latach 2012-2014. Obserwacje Programu Pomocy Prawnej dla Uchodzcéw i Migrantow
Helsinskiej Fundacji Praw Cziowieka, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 2014, dostgpne na:
http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2014/12/HFPC_w_poszukiwaniu_ochrony.pdf (dostep: 03.04.2019).

87 HFPC, Access to asylum denied in Poland, dostepne na:

https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/ CCPR/Shared%20Documents/POL/INT_CCPR_CSS_POL_24692_E.pdf
(dostep: 08.09.2019).

88 M.in. TVN24, Setki uchodzcow na granicy z Polskq. ,, Nazywajq nas terrorystami. Jacy z nas terrorysci?”,
dostepne na: https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/uchodzcy-z-czeczenii-na-granicy-z-
polska,672128.html (dostep: 03.04.2019) oraz Krytyka Polityczna, Niewidzialni Czeczeni, dost¢pne na:
http://krytykapolityczna.pl/swiat/niewidzialni-czeczeni (dostgp: 03.04.2019).
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biatoruskiego przejscia granicznego Terespol-Brzes¢. Wyniki tych monitoringdw okazaty si¢
w duzej mierze zgodne ze sobag i potwierdzily istnienie systemowych nieprawidlowosci
polegajacych na nieprzyjmowaniu od cudzoziemcoéw wnioskow o udzielenie ochrony
miedzynarodowe;j.®° Na niezgodne z prawem nieprzyjmowanie wnioskéw o udzielenie ochrony
miedzynarodowej wskazuja rowniez ustalenia Amnesty International.*® Ustalenia te okazaty sie
tozsame z doniesieniami bialoruskiej organizacji Human Constanta zajmujacej si¢ ochrong
praw cztowieka, ktora od 2016 roku udziela pomocy prawnej i materialnej cudzoziemcom
przebywajacym w Brzesciu, ktorym odméwiono wjazdu do Polski.®!

W styczniu 2017 roku monitoring przej$cia granicznego w Terespolu przeprowadzili
pracownicy Biura Rzecznika Praw Dziecka®. Wyniki wizytacji przejécia granicznego nie
potwierdzity w sposéb bezposredni przypadkow uniemozliwiania cudzoziemcom sktadania
wnioskéw o udzielenie ochrony migdzynarodowej. Przeprowadzona kontrola nie pozwolita
jednak jednoznacznie wykluczy¢, ze na ww. przej$ciu granicznym nie dochodzito do tego
rodzaju sytuacji. Szczegélne watpliwosci RPD wzbudzilo zestawienie o$wiadczen
cudzoziemcow (tych, ktorych rozmowom z funkcjonariuszami SG kontrolerzy nie byli w stanie
si¢ przystuchiwa¢) wyrazonych wobec pracownikow BRPD z trescig notatek stluzbowych
sporzadzanych przez funkcjonariuszy SG 1 dolagczanych do wydawanych cudzoziemcom
decyzji 0 odmowie wjazdu do Polski.*® Z informacji na temat stanu przestrzegania Konwencji
Praw Dziecka w Polsce przedstawionej przez Rzecznika w czerwcu 2018 roku wynika, ze
jednym z probleméw zidentyfikowanych przez Praw Rzecznika Dziecka w latach 2016-2018,
sa nieprawidlowosci w zakresie dostepu do procedury azylowej na polskich granicach.%*

89 Raport Stowarzyszenia Interwencji Prawnej z monitoringu dostepu do postepowania o udzielenie ochrony
miedzynarodowej na przejsciach granicznych w Terespolu, Medyce i na lotnisku Warszawa Okecie dostepny
jest pod adresem: https://interwencjaprawna.pl/docs/ARE-216-na-granicy.pdf (dostep: 03.04.2019), komunikat
Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczacy wizytacji kolejowego przejécia granicznego w Terespolu dostepny
jest pod adresem: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/komunikat-o-wizytacji-kolejowego-przejscia-granicznego-
w-terespolu (dostep: 03.04.2019), relacja Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka z wizyty na polsko-biatoruskim
przejsciu granicznym Brze$é-Terespol dostepna jest pod adresem: http://www.hfhr.pl/wp-
content/uploads/2016/11/raport-droga-donikad-PL.pdf (dostep: 03.04.2019), raport Human Rights Watch z
monitoringu polsko-biatoruskiej granicy dostepny jest pod adresem:
https://www.hrw.org/pl/news/2017/03/01/300663 (dostep: 03.04.2019).

90 Amnesty International, Concerns regarding the amendment of the law on asylum, 10 maja 2017 r., dostgpne
na: https://amnesty.org.pl/wp-content/uploads/2017/06/37.2017.002-Blaszczak.pdf (dostep: 03.04.2019).

91 Human Constanta, Invisible Refugees on the Border of Belarus and Poland 2016-2017, Minsk 2017, dostgpne
na: https://docs.wixstatic.com/ugd/ce31b5 f58ebcce71594504b8539f4ea7e3ce07.pdf (dostep: 03.04.2019).
Periodyczne publikacje dotyczace sytuacji uchodzcow przebywajacych w Brzesciu znajduja si¢ na stronie:
https://humanconstanta.by/en/publications-en/ (dostep 08.04.2019).

92 Dalej takze jako: BRPD.

93 Informacja o wynikach kontroli przeprowadzonej przez Rzecznika Praw Dziecka w dniu 10 stycznia 2017 r.
na kolejowym przejsciu granicznym Terespol-Brzes¢ obshugiwanym przez Placoéwke Strazy Granicznej w
Terespolu dostgpna na:

http://brpd.gov.pl/sites/default/files/informacja_o_wynikach_kontroli_przejscie graniczne_terespol-brzesc.pdf
(dostep: 03.04.2019).

94 Rzecznik Praw Dziecka, Information of the Ombudsman for Children prepared in relation to the list of issues
prior to reporting (LOIPR) for Poland being drafted by the Committee on the Rights of the Child on the
implementation of the Convention on the Rights of the Child, 29.06.2018, dost¢pne na:
http://brpd.gov.pl/sites/default/files/raport rpd_onz.pdf (dostep: 03.04.2019).
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Nalezy zaznaczy¢, ze jedynie pracownicy biura Rzecznika Praw Obywatelskich i biura
Rzecznika Praw Dziecka zostali dopuszczeni do tzw. drugiej linii kontroli, gdzie
funkcjonariusze Strazy Granicznej prowadza szczegdlowe rozpytanie cudzoziemcoéw na temat
powoddéw ich przyjazdu do Polski i podejmuja decyzje w sprawie przyjecia od danej osoby
wniosku o udzielenie ochrony lub wydania decyzji o odmowie wjazdu. Przedstawicielom
organizacji pozarzagdowych odmoéwiono nie tylko mozliwosci obserwowania tej czesci
procedury kontroli granicznej, ale nawet wstepu na teren budynku dworca kolejowego
w czasie dokonywania odprawy cudzoziemcow nieposiadajacych dokumentoéw uprawniajacych
do wjazdu do Polski.

W marcu 2017 roku, realizujac jeden z celow adwokatury jakim jest wspotdzialanie w celu
ochrony praw i wolnosci, na przej$ciu granicznym w Terespolu stawita si¢ grupa czternastu
adwokatéw z Warszawy z zamiarem udzielenia pomocy pro bono czeczenskim rodzinom,
deklarujacym che¢ ubiegania si¢ w Polsce o ochrone miedzynarodows.®® Akcja Okregowej
Rady Adwokackiej w Warszawie wzbudzita duze zainteresowanie mediow, ktére takze tego
dnia byly obecne na przejéciu granicznym.®® Pomimo posiadania pelomocnictw do
reprezentowania cudzoziemcow przed polskimi organami wiadzy, adwokaci nie zostali
dopuszczeni do udzialu w czynnosciach kontroli granicznej z udzialem swoich klientow.
Wszyscy cudzoziemcy otrzymali tego dnia decyzje o odmowie wjazdu do Polski i zostali
zawrdceni pociggiem na Biatorus. W efekcie podjetych przez adwokatow dzialan prawnych,
sprawy te znalazty swdj final w sadach administracyjnych, ktére uchylity decyzje Strazy
Granicznej o odmowie wjazdu.

Sygnaly o nieprzyjmowaniu wnioskow o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej dotycza
réwniez przejscia granicznego w Medyce, znajdujacego si¢ na granicy polsko-ukrainskiej.
Rozpatrujac skargi na decyzje o odmowie wjazdu, wydane na tej granicy, sady administracyjne
uchylity  decyzje  Strazy  Granicznej, uznajagc, ze  zostaly one  wydane
z naruszeniem przepisdw postepowania.®’” W pazdzierniku 2016 roku takze to przejicie
graniczne zostalo poddane monitoringowi przedstawicieli biura Rzecznika Praw
Obywatelskich. W komunikacie pokontrolnym podkreslono, ze sytuacja na tym przej$ciu
granicznym znacznie rézni si¢ od tej w Terespolu, gdyz zdecydowanie mniejsza liczna
cudzoziemcow ubiega si¢ tutaj o wjazd do Polski. W dniu monitoringu RPO, na granicy stawito
si¢ 20 cudzoziemcow (dla poréwnania, podczas kontroli RPO na przej$ciu granicznym w

95 Komunikat w sprawie akcji ,,Adwokaci na granicy” dostgpny jest na stronie Naczelnej Rady Adwokackie;j:
http://www.adwokatura.pl/z-zycia-ora/warszawscy-adwokaci-pomagali-pro-bono-czeczenskim-uchodzcom/
(dostep: 03.04.2019).

96 M.in. Wyborcza.pl, Polscy adwokaci prébowali poméc czeczenskim uchodzcom w Terespolu. Straz graniczna
wszystkich zawrdcita na Biatorus, 17.03.2017, dostepne na: http://wyborcza.pl/7,75398,21510327,adwokaci-
walcza-0-prawa-czeczenskich-uchodzcow-w-terespolu.html (dostep: 03.04.2019) oraz Polsat News, Polscy
adwokaci na granicy z Biatorusiq. Pomagajg uchodzcom, 17.03.2017, dostgpne na:
http://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2017-03-17/polscy-adwokaci-na-granicy-z-bialorusia-pomagaja-
uchodzcom/ (dostep: 03.04.2019).

97 Helsinska Fundacja Praw Cztowicka, NSA4 stwierdzit naruszenie przepisow prawa przez SG wobec
uchodzcow, ktérym wydano decyzje o odmowie wjazdu, komunikat dostepny na: http://www.hfhr.pl/nsa-
stwierdzil-naruszenie-przepisow-prawa-przez-sg-wobec-uchodzcow-ktorym-wydano-decyzje-0-odmowie-
wjazdu/ (dostep: 03.04.2019).
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Terespolu dwa miesigce wczesniej, na granicy stawito si¢ okoto 400 cudzoziemcoéw), a
wigkszo$¢ z nich pochodzita z Armenii i Tadzykistanu. We wszystkich rozmowach, przy
ktérych obecni byli obserwatorzy z biura RPO, wypowiedzi cudzoziemcow wskazywaty, w
sposob wyrazny badz dorozumiany, ze poszukuja oni w Polsce ochrony migdzynarodowe;j i
wszystkie te osoby zostaty do Polski wpuszczone.*®

W lutym 2017 roku na przej$ciu granicznym w Medyce obecny byl pracownik HFPC, ktory
posiadatl przy sobie pelnomocnictwa od obywateli Tadzykistanu, deklarujacych wole ztozenia
wnioskéw o udzielenie ochrony migdzynarodowej. HFPC poinformowata wczesniej
Komendanta Placéwki SG w Medyce, ze cudzoziemcy ci beda chcieli ztozy¢ takie wnioski.
Pomimo iz pracownik HFPC byl swiadkiem, jak cudzoziemcy deklarowali ch¢¢ ubiegania si¢
o ochron¢ migdzynarodowag wobec funkcjonariuszy SG, ich wnioski nie zostaty przyjete i
zostala im wydana decyzja o odmowie wjazdu. Pracownik HFPC mial pelnomocnictwa
udzielone przez dwoch cudzoziemcow, jednak nie zostat dopuszczony do zadnych czynnosci
prowadzonych wobec cudzoziemcOw na granicy.

Pomimo zglaszania istnienia powaznych nieprawidlowosci w zakresie przyjmowania
wnioskow o udzielenie ochrony od cudzoziemcéw stawiajacych si¢ na przejsciach granicznych
zardwno przez organizacje pozarzadowe, jak 1 biuro RPO, polski rzad zaprzeczyl stosowaniu
niezgodnych z prawem praktyk. Jednoczesnie, w wielu publicznych wypowiedziach
cztonkowie rzadu, w tym takze dwczesny szef MSWiA, podkreslali niezgodg¢ na przyjmowanie
uchodzcow. W jednym z wywiadow, odnoszac si¢ do napietej sytuacji na granicy, szef resortu
zaznaczyl, ze ,,nie bedzie ulegac presji tych, ktorzy chcg doprowadzi¢ do kryzysu migracyjnego
[w Polsce]”, podkreslajac, ze polska granica jest szczelna, a obecnos¢ Czeczendow koczujacych
po stronie bialoruskiej to dowod na ,,probe stworzenia nowego szlaku emigracji, naptywu
Muzutmanéw do Europy”.®® W innej wypowiedzi minister zaprzeczyt, aby Straz Graniczna
otrzymala wytyczne w sprawie niedopuszczania do skladania wnioskow uchodZczych,
jednocze$nie wskazujac, Ze na granicy polsko-biatoruskiej testowane byto ,,otworzenie nowego
szlaku naptywu muzutmanskich emigrantow do Europy”. Zdaniem ministra, Polska skutecznie

uniemozliwila otworzenie tego szlaku.%

W lipcu 2017 r. Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Amnesty International oraz Human
Rights Watch wezwaty w liScie otwartym Komisje¢ Europejska do podjecia dziatan w zwigzku
z odsytaniem przez Polske na Bialoru§ osob deklarujacych che¢é ubiegania si¢ o ochrong

98 Rzecznik Praw Obywatelskich, Wizytacja przejscia granicznego pomiedzy Polskg i Ukraing w Medyce,
dostepne na: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/wizytacja-przejscia-granicznego-pomiedzy-polska-i-ukraina-w-
medyce (dostep: 03.04.2019).

99 TVN24, Czeczeni koczowali na granicy. Szef MSWiA: rzqd PiS nie narazi Polski na zagrozenie
terrorystyczne, 31.08.2016, dostgpne na: https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju, 3/szef-mswia-mariusz-
blaszczak-0-czeczenach-na-polskiej-granicy,672450.html (dostep: 03.04.2019).

100 TOK FM, Blaszczak o Czeczenach na granicy w Terespolu: testowano otworzenie szlaku naptywu
muzutmanskich emigrantéw do Europy. Nieskutecznie, 1.09.2016, dostgpne na:
http://www.tokfm.pl/Tokfm/1,103454,20629694,blaszczak-0-czeczenach-na-granicy-w-terespolu-dwa-dni-
temu.html (dostep: 03.04.2019).
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miedzynarodowa.'®* W listopadzie 2017 r. Parlament Europejski przyjat rezolucje'®? dotyczaca
praworzadnosci w Polsce, w ktorej wezwat polski rzad m.in. do wstrzymania przyspieszonych
wydalen cudzoziemcoéw na Bialoru$, a takze do respektowania zarzadzen tymczasowych
wydanych przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka w sprawie zapewnienia dostepu do
procedury o udzielenie ochrony miedzynarodowej uchodzcom obecnym na granicy. PE wezwat
takze do zapewnienia kazdemu cudzoziemcowi, ktory zglosi polskim organom obawe takie
zadanie, pelnego dostepu do procedury o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowe;j.

Prawie dwa lata po pierwszej wizycie w Terespolu, przedstawiciele biura RPO powtorzyli
monitoring przejscia granicznego. Obserwacja objeli dwa z trzech dziatajacych w tym dniu
stanowisk kontroli granicznej, przy ktorych prowadzone byly rozpytania cudzoziemcoéw
stawiajacych si¢ na polskim przej$ciu granicznym bez odpowiednich dokumentéw
wjazdowych. Wszyscy cudzoziemcy wpuszczeni tego dnia na terytorium Polski i dopuszczeni
do procedury o udzielenie ochrony migdzynarodowej uczestniczyli w rozpytaniach przy tych
stanowiskach, ktore byly monitorowane przez przedstawicieli RPO, natomiast osobom, ktore
przepytywane byly przy trzecim stanowisku, gdzie nie bylo przedstawiciela Rzecznika,
odméwiono prawa wijazdu do Polski.!®® W kwietniu 2018, w reakcji na apel Helsinskiej
Fundacji Praw Czlowieka, Amnesty International i Stowarzyszenia Interwencji Prawnej, RPO
wystapit do Komendy Gtéwnej SG z prosba o wyjasnienie, jakie dziatania dotychczas podjeto,
a jakie sg planowane przez podlegte jednostki, w celu poprawy sytuacji na granicy.*

Do dzisiaj do organizacji pozarzadowych i biura Rzecznika ptyng sygnaty o problemach na
polskich przejéciach granicznych.%® Wskazuje na nie m.in. raport organizacji Centrum Pomocy
Prawnej im. Haliny Nie¢, bedacej partnerem wykonawczym Biura UNHCR w Polsce,
podsumowujacy rok 2018.1% Na praktyke odpychania od granicy cudzoziemcéw deklarujacych
chec ubiegania si¢ o ochrone migdzynarodowg wskazuje rowniez aktualny raport Agencji Praw

101 UE powinna zajgé si¢ problemem odsytania uchodzcow na Biatorus — stanowisko HFPC, Amnesty
International i Human Rights Watch, dostepne na: http://www.hfhr.pl/ue-powinna-zajac-sie-problemem-
odsylania-uchodzcow-na-bialorus-stanowisko-hfpc-amnesty-international-i-human-rights-watch/ (dostep:
03.04.2019).

102 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 listopada 2017 r. w sprawie sytuacji w zakresie
praworzadnosci i demokracji w Polsce (2017/2931(RSP)), dostepna na:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2017-
0442+0+DOC+XML+VO0//PL (dostep: 03.04.2019).

103 Komunikat biura RPO z wizytacji kolejowego przejscia granicznego w Terespolu w dniu 15 maja 2018 r.,
dostepny na: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/wizytacji-na-kolejowym-przejsciu-granicznym-w-terespolu-w-
dniu-15-maja-2018-r (dostep: 03.04.2019).

104 W tresci apelu zostaly opisane historie dwoch mezczyzn narodowosci czeczenskiej, ktorzy po kilkunastu
nieudanych probach przekroczenia granicy i ztozenia wnioskow na przejsciu granicznym w Terespolu, zostali
zatrzymani przez stuzby biatoruskie i przekazani Rosji, gdzie utracono z nimi kontakt. W ocenie organizacji
pozarzadowych, historie te s3 dowodem na realne zagrozenie, jakie wigze si¢ z niewpuszczeniem do Polski 0s6b
poszukujgcych ochrony przed prze$ladowaniami. Apel dostepny jest na: http://www.hfhr.pl/wp-
content/uploads/2018/03/RPO-Terespol.pdf (dostep: 03.04.2019).

105 M.in. opisana przez Amnesty International sprawa deportowanego z Biatorusi do Rosji Imrana Salatowa
oraz wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do MSWiA z 3 pazdziernika 2018 r. w sprawie zapewnienia
realnej mozliwosci ubiegania sie w Polsce o status uchodzcy: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/zapewnic-
skuteczna-procedure-skladania-wnioskow-o-status-uchodzcy-rpo-pisze-do-mswia (dostgp: 03.04.2019).

106 Centrum Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢, Asylum seekers in Poland — current trends, HNLAC Focus
Report, 2018, dostepny na: https://www.pomocprawna.org/lib/iSr5fu/Focus-Report-UNHCR---Sept-2018-
jma8ul3w.pdf (dostep: 03.04.2019).
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Podstawowych UE (FRA).X%” Ponadto, na przestrzeni ostatnich lat, takze postowie na Sejm RP
kilkukrotnie wystepowali z interpelacjami do Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji,
wyrazajac zaniepokojenie sytuacja na przejSciach granicznych i1 zadajac wyjasnien w
przedmiocie nieprawidtowosci sygnalizowanych przez organizacje pozarzadowe i RPO.1%

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na interwencje, jakag HFPC podjeta w sprawie ciezarnej
uchodzczyni, ktora stracita przytomno$¢ w trakcie proby przekraczania granicy. Zostata ona
przewieziona przez Straz Graniczng do szpitala w Biatej Podlaskiej, gdzie faktycznie byta
pozbawiona wolnosci (przebywata sama w sali szpitalnej pod strazg), a nastgpnie zostala
odwieziona z powrotem do Brzescia. W trakcie pobytu w szpitalu miata ona utrudniony kontakt
ze swoim pelnomocnikiem i nie umozliwiona jej ztozenia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej.}%®® HFPC nie posiada informacji na temat innych tego typu sytuacji, jednak
zachodzi obawa, Ze jest to kolejny przyktad szerszej praktyki SG w zakresie niedopuszczania
uchodzcéw do polskiego terytorium. O ile sam fakt udzielenia cudzoziemce pomocy i
przewiezienie jej do szpitala na terytorium Polski nie moze budzi¢ zastrzezen, 10 istniejg
powazne watpliwosci odnosnie jej sytuacji prawnej, tj. podstawy pozbawienia wolnosci,
utrudniania dostepu do pelnomocnika i uniemozliwienia ztozenia wniosku o udzielenie ochrony
mig¢dzynarodowe;.

Wedlug HFPC, osobny problem stanowig pojawiajace si¢ na regularnie na stronach
internetowych Strazy Granicznej informacje dotyczace readmisji cudzoziemcow zatrzymanych
na granicy z Ukraing. Z informacji tych wynika, ze wielu z cudzoziemcéw poddawanych
readmisji pochodzi z krajow, ktorych obywatele co do zasady obejmowani sg na terytorium UE
ochrong miedzynarodowa (Irak, Syria, Afganistan)!'®. W kontekscie pojawiajacych sie
doniesien o sytuacji na polskich przejsciach granicznych, w ocenie HFPC zachodzi obawa, czy
w przypadku przynajmniej niektorych z tych cudzoziemcoé4w nie doszto do uniemozliwienia im
zlozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowe;.

107 FRA, Beyond the peak: challenges remain, but migration numbers drop, marzec 2019, dostepny na:
https://fra.europa.eu/en/publication/2019/migration-2018-review (dostep: 09.04.2019).

108 M.in. interpelacja poset Moniki Rosy z dn. 28.07.2016
(http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=3584F7F7, dostep: 03.04.2019), interpelacja
posel Moniki Wielichowskiej z dn. 13.03.2017
(http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=512026B6, dostep: 03.04.2019)

oraz interpelacja postow Adama Otdakowskiego i Jerzego Gosiewskiego z dn. 04.06.2018
(http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=7B3B2397, dostep: 03.04.2019).

109 TOK FM Kobieta w 8 miesigcu cigzy zastabta na granicy. Ze szpitala w Biatej Podlaskiej odestano ja na
Biatorus$. Bo byta Czeczenka, dostgpne na stronie: http://www.tokfm.pl/Tokfm/1,103454,20670165,kobieta-w-8-
miesiacu-ciazy-zaslabla-na-granicy-ze-szpitala.html

110 Patrz m.in. https://www.strazgraniczna.pl/pl/aktualnosci/6796,Nielegalni-imigranci-na-zielonej-
granicy.html, https://www.strazgraniczna.pl/pl/aktualnosci/5421,Zatrzymani-nielegalni-imigranci-z-Iraku.html
(dostep: 08.09.2019).
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VIl. Orzecznictwo sadow krajowych

Szereg spraw dotyczacych odmoéw wjazd, ktore zostaty wydane cudzoziemcom deklarujagcym
che¢ ubiegania si¢ o ochron¢ migdzynarodowa, Zzostalo rozpatrzonych przez sady
administracyjne. Pierwsze z nich zostaly zlozone w sprawach klientoéw Helsinskiej Fundacji
Praw Cztowieka w 2016 roku. Wicle skarg zostalo takze zlozonych w rezultacie
przeprowadzonej w marcu 2017 roku akcji ,,Adwokaci na granicy”. Czes$¢ spraw znalazta swoj
final w Naczelnym Sadzie Administracyjnym.

OS$ sporu w rozpatrywanych przez sady sprawach polegata na tym, ze skarzacy cudzoziemcy
twierdzili, iz podczas kontroli granicznej deklarowali cheé ubiegania si¢ o ochrong
migdzynarodowa, a zatem nie mozna byto wobec nich wyda¢ decyzji o odmowie wjazdu.
Biorac pod uwage opisany wyzej brak monitoringu oraz brak dostgpu oséb trzecich do
czynno$ci kontroli granicznej, w skargach nie mozna byto jednoznacznie wykaza¢, ze
cudzoziemcy wyrazili chg¢ wystapienia z wnioskiem o udzielenie ochrony. Jednak podnoszono
w nich inne okolicznos$ci, ktore mialy fakt ten uprawdopodobni¢, m.in. wystapienie z
wnioskiem o udzielenie ochrony w odwotaniu od decyzji o odmowie wjazdu, przedstawienie
przez cudzoziemca na granicy decyzji ETPCz nakazujacej nicodsylanie go na Biatorus$ (tzw.
interim measure), czy tez przedstawienie fotografii czeSciowo wypetlnionych wnioskow
uchodzczych na tle biletu kolejowego z danego dnia, itd. Straz Graniczna podnosita z kolei, ze
cudzoziemcy ci deklarowali najcze$ciej ekonomiczny cel wjazdu, niezwigzany z obawg przed
przesladowaniami w kraju ich pochodzenia, co potwierdzaty zalaczone do akt postgpowania o
odmowie wjazdu notatki stuzbowe sporzadzane przez funkcjonariuszy SG.

Z informacji dostgpnych w ogélnodostgpnej bazie orzeczen sadéw administracyjnych®
wynika, Zze na dzien pisania raportu WSA w Warszawie rozpatrzyt 59 skarg na decyzje o
odmowie wjazdu, z czego w 37 z nich udalo si¢ jednoznacznie ustali¢, ze skarzacy wskazywali
na aspekty zwigzane z wolg ubiegania si¢ o ochrong miedzynarodowa. Wyniki tych postepowan
ksztattowaly si¢ nastepujaco: w 25 sprawach WSA uchylit decyzje organdw administracji obu
instancji, tj. Komendanta Gtownego Strazy Granicznej oraz poszczegolnych Placowek Strazy
Granicznej, z kolei w 12 postgpowaniach WSA oddalit skargi, utrzymujac w mocy decyzje o
odmowie wjazdu. W 14 sprawach, w ktorych decyzje organow administracji zostaty uchylone,
WSA umorzyl jednoczesnie postepowanie administracyjne, co oznacza, ze nie mogto by¢ ono
kontynuowane przed organami administracji.

33 wyroki WSA w Warszawie zostaly zaskarzone skargg kasacyjng do NSA. W 18 sprawach
skarga kasacyjna od wyrokéw WSA zostata wniesiona wylacznie przez organ, w 14 sprawach
wylacznie przez strony, natomiast w jednej ze spraw zarOwno przez organ, jak i przez strong.
Naczelny Sad Administracyjny rozpatrzyt dotychczas 26 spraw dotyczacych odmow wjazdu, z
czego w 25 sprawach wystapil aspekt zwigzany z wyrazeniem przez cudzoziemca woli
ubiegania si¢ o ochron¢ mi¢dzynarodowa. Na skutek wniesionych skarg kasacyjnych, NSA
wydat 17 wyrokow, w ktérych oddalil skarge kasacyjng oraz 8 wyrokéw uchylajacych

111 Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych: http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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zaskarzone wyroki WSA 1 jednocze$nie uchylajacych zaskarzone decyzje administracyjne o
odmowie wjazdu. Na dzien sporzadzania raportu brak bylo danych o rozstrzygnieciu sagdu w
pozostatych 8 postepowaniach.

We wszystkich 25 dostepnych orzeczeniach rozpoznanych przez NSA, w ktdrych poruszono
aspekt wyrazenia przez cudzoziemca woli ubiegania si¢ o ochron¢ migdzynarodowa, doszto do
ostatecznego uchylenia decyzji o odmowie wjazdu wydanych przez organy Strazy Granicznej.
W 16 wyrokach NSA jednocze$nie umorzyl postepowanie administracyjne o odmowie wjazdu,
natomiast w 9 z nich postgpowan administracyjnych nie umorzono. W wyrokach, w ktorych
nie umorzono postepowania administracyjnego NSA wskazal, ze organy winny ustali¢ czy
skarzacy przebywa jeszcze na granicy i weiaz deklaruje cheg jej przekroczenia.''? W wyrokach,
w ktorych umorzono postgpowanie administracyjne sady stwierdzily, ze wjazd ma miejsce w
okreslonej dacie, a decyzja o odmowie wjazdu wywiera skutek natychmiastowy, zas odmowa
wjazdu i faktyczne nieprzekroczenie granicy skutkuje uznaniem sprawy za ostatecznie
zakonczong. Kazda kolejna proba przekroczenia granicy moze powodowaé wszczecie nowego
postegpowania w tym zakresie. Ponadto w orzecznictwie NSA wskazano, ze nawet gdyby
przyjac, ze cudzoziemiec zadeklarowal zamiar ztozenia wniosku o udzielenie ochrony, to
przekroczenie przez niego granicy nie wigzaloby si¢ z obowigzkiem wydania zadnego

rozstrzygniecia, a to prowadziloby do koniecznoéci umorzenia postepowania.*®

Dwa orzeczenia WSA, ktore nie zostaly zaskarzone skargg kasacyjng do NSA, skutkowaty
uchyleniem decyzji administracyjnych o odmowie wjazdu wydanych przez organy Strazy
Granicznej (bez jednoczesnego umorzenia postgpowania administracyjnego). W jednym z tych
orzeczen WSA wskazal ponadto na obowigzek respektowania przez wiadze polskie
Regulaminu Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz wydanych w sprawie przez
Trybunat $rodkow tymczasowych (tzw. interim measures okreslone w art. 39 Regulaminu),
zakazujacych wydalenia skarzacych z terytorium Polski.!** Réwniez dwa orzeczenia WSA
niezaskarzone skargg kasacyjng do NSA (przez strong), skutkowaly utrzymaniem w mocy
decyzji organéw Strazy Granicznej o odmowie wjazdu.

Odnoszac si¢ do kwestii merytorycznych bedacych trescig skargi, NSA w swoim orzecznictwie
podkreslit, ze wyktadnia art. 28 ustawy o cudzoziemcach powinna uwzglednia¢ tres¢ zasady
non-refoulement na granicy. Zasada ta stanowi punkt wyjscia interpretacji praw i obowigzkow:
cudzoziemcoOw wjezdzajacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz organéw kontroli
granicznej prowadzacych postepowanie zwigzane z przekraczaniem granicy. NSA wskazatl, ze
przestrzeganie tej zasady jest wyrazem respektowania przez organy kontroli granicznej

podstawowych praw cztowieka.*®

112 Naczelny Sad Administracyjny, m.in. wyroki o sygn. akt: II OSK 345/18, II OSK 890/18, I OSK 962/18, 11
OSK 1713/18, 11 OSK 1752/18, 11 OSK 1965/18, Il OSK 2109/18, 1l OSK 2766/17.

113 Naczelny Sad Administracyjny, m.in. wyroki o sygn. akt: II OSK 445/18, II OSK 999/18, I1 OSK 1062/18,
I1 OSK 2003/18, 11 OSK 2511/18, 11 OSK 2599/18, Il OSK 3100/18.

114 Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, wyrok o sygn. akt IV SA/Wa 2934/17.

115 Naczelny Sad Administracyjny, wyrok o sygn. akt Il OSK 1713/18.
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W uzasadnieniach wyrokow NSA wskazat, ze w zwigzku z tym, iz kodeks graniczny Schengen
nie reguluje czynno$ci postgpowania podejmowanych przed wydaniem decyzji
o odmowie wjazdu, to zastosowanie majg tutaj przepisy ustawy o cudzoziemcach, w tym jej
art. 34. NSA podkreslat, ze uzycie przez ustawodawce w art. 34 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach
sformutowania ,,ogranicza si¢”, wskazuje na jego intencj¢ co do traktowania tego przepisu jako
wyjatku od zasad wprowadzonych w Kodeksie postepowania administracyjnego. Ponadto,
zgodnie z orzecznictwem NSA, dodatkowe zawezenie postepowania jedynie do kontroli
posiadanych przez cudzoziemca dokumentow, przewidziane w art. 34 ust. 2 ustawy o
cudzoziemcach i1 dotyczace sytuacji, gdy okoliczno$ci niespelnienia przez cudzoziemca
warunkow niezbednych do przekroczenia granicy nie budza watpliwosci, moze by¢ stosowane
tylko w wyjatkowych sytuacjach.!’® NSA podkreslil, ze z uwagi na liczne pisma kierowane
m.in. przez Rzecznika Praw Obywatelskich wskazujace na nieprawidtlowos$ci postepowania w
stosunku do cudzoziemcow wyrazajacych wole przekroczenia polskiej granicy, obowigzkiem
organdw administracji bylo rozpytanie cudzoziemca o faktyczne powody wjazdu na teren UE,
a tym samym niemoznos$¢ zastosowania trybu z art. 34 ust. 2 ustawy o cudzoziemcach. W
ocenie NSA nie stanowi natomiast dowodu na okoliczno$¢ przeprowadzenia w sposob
prawidlowy takiej czynnosci sporzadzona notatka shuzbowa.'!’

W trakcie postgpowan sagdowych, Straz Graniczna podnosita, ze notatki stuzbowe nie maja
charakteru dowodu i nie byty sporzadzone w ramach postepowania o odmowie wjazdu, a
stanowig jedynie dokumenty pomocnicze sporzadzane na polecenie KGSG. NSA stwierdzit
jednak, ze notatki stluzbowe stanowily podstawe wydanych decyzji, natomiast kwestie
dotyczace celu wjazdu deklarowanego przez cudzoziemca nie moga by¢ ustalane wylacznie w
oparciu o ta notatke. Moze ona stuzyé jako dowod pomocniczy, ale nie jedyny w sprawie.!!8
Co wigcej, NSA podkreslit, ze borykanie si¢ z trudno$ciami organizacyjnymi w zwiazku z
koniecznoscig dokonania czynno$ci kontroli granicznej znacznej ilo$ci cudzoziemcow w
krotkim okresie, co wymusza np. znaczne ograniczenie czasu mozliwego do poswigcenia jednej
osobie, takze nie moze usprawiedliwiac¢ tak lakonicznego dokumentowania przebiegu rozmowy
z cudzoziemcem. W ocenie NSA, kontrola drugiej linii prowadzi bowiem w istocie do oceny,
czy dana osoba powinna zosta¢ uznana za osobe poszukujaca ochrony miedzynarodowej, co
obligowatoby SG do przyjecia od niej wniosku o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej i
umozliwienia wjazdu na terytorium Polski, czy tez osobie tej nalezy wyda¢ decyzje
odmawiajaca wjazdu na terytorium Polski.!®

116 Naczelny Sad Administracyjny, m.in. wyroki o sygn. akt: II OSK 345/18, II OSK 445/18, 11 OSK 829/18, 11
OSK 830/18, 11 OSK 890/18, 11 OSK 962/18, 11 OSK 999/18, 11 OSK 1025/18, Il OSK 1062/18, Il OSK
1532/18, 11 OSK 1627/18, 11 OSK 1674/18, 11 OSK 1675/18, 11 OSK 1713/18, Il OSK 1752/18, 11 OSK 1965/18,
I1 OSK 2003/18, 11 OSK 2109/18, 11 OSK 2511/18, Il OSK 3100/18, Il OSK 2766/17.

117 Naczelny Sad Administracyjny, m.in. wyroki o sygn. akt: II OSK 345/18, 11 OSK 829/18, Il OSK 830/18, Il
OSK 890/18, 11 OSK 962/18, 11 OSK 1025/18, I1I0SK 1062/18, 11 OSK 1532/18, 1l OSK 1627/18, Il OSK
1674/18, 11 OSK 1675/18, 11 OSK 1713/18, 11 OSK1965/18, I1 OSK 2003/18, 11 OSK 2109/18, 1l OSK 2766/17,
118 Naczelny Sad Administracyjny, m.in. wyroki o sygn. akt: II OSK 345/18, II OSK 890/18, I OSK 962/18, 11
OSK 1025/18, 11 OSK 2766/17.

119 Naczelny Sad Administracyjny, m.in. wyroki o sygn. akt: II OSK 345/18, II OSK 445/18, I1 OSK 829/18, 11
OSK 830/18, 11 OSK 890/18, 11 OSK 962/18, 11 OSK 999/18, 11 OSK 1025/18, Il OSK 1062/18, Il OSK
1532/18, 11 OSK 1627/18, 11 OSK 1675/18, 11 OSK 1965/18, 11 OSK 2003/18, Il OSK 2109/18.

33



Dostep do procedury azylowej na zewngtrznych granicach Polski. Stan obecny i wyzwania na przyszios¢

Ponadto, o ile rozpytanie cudzoziemca mogloby stanowi¢ podstawe do uznania, ze spetnione
zostaly przestanki z art. 34 ust 2 ustawy o cudzoziemcach, o tyle udokumentowanie
przeprowadzenia tego dowodu powinno odbywac si¢ w formie protokotu, o ktérym mowa w
art. 67 § 1 kpa (organ administracji sporzadza zwiezly protokét z kazdej czynnosci
postepowania majacej istotne znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy), ktory spetniatby wymogi
formalne wymienione w art. 68 § 1 i 2 kpa.*?® W orzecznictwie wskazano, ze brak protokohu,
w ktorym cudzoziemiec podpisem potwierdzitby przebieg rozmowy, powoduje, ze tak
naprawde nie wiadomo, jaki byt przebieg rozmowy pomiedzy cudzoziemcem a
funkcjonariuszem SG.

NSA wskazat réwniez, ze czynno$ci tak istotne jak rozpytanie czy przestuchanie cudzoziemca
na granicy winny odbywac si¢ przy udziale jego pelnomocnika, jezeli taki zostat ustanowiony
w sprawie. Specyfika tego postepowania nakazuje przyjac, ze obowigzek istnieje po stronie
organu, gdy pelnomocnik w momencie przekraczania granicy jest ustanowiony i obecny, przy
czym ustanowienie pelnomocnika nie musi wigza¢ si¢ ze zlozeniem dokumentu
petnomocnictwa.'?! Co istotne, w zadnym z analizowanych orzeczen NSA nie wskazat, aby
petnomocnik nie mégt bra¢ udzialu w czynno$ciach na granicy, w ramach postgpowania w
sprawie odmowy wjazdu.

W orzecznictwie NSA wskazano roéwniez na takie okoliczno$ci sprawy, jak to, ze cudzoziemcy
zawarli wniosek o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej w odwotaniu od decyzji o odmowie
wijazdu, deklarowali, iz przedstawiali na granicy czeSciowo wypelnione formularze wnioskow
o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej czy zarzadzenia tymczasowego ETPCz nakazujace
wladzom polskim nieodsytanie ich na Bialorus. W zwigzku z tymi okoliczno$ciami NSA
stwierdzil, Ze istnieje znaczne prawdopodobienstwo, ze cudzoziemcy chcieli ubiega¢ si¢ o
udzielenie ochrony migdzynarodowej, choé nie byto catkowitej pewnosci w tym zakresie.*??

Sady administracyjne nie przychylity si¢ do wnioskow o zadanie pytania prejudycjalnego do
Trybunatu Sprawiedliwosci UE dotyczacego wykladni przepisow dotyczacych dostgpu do
procedury azylowej 1 zmierzajacego do odpowiedzi na pytanie, czy zawarcie wniosku o
udzielenie ochrony migdzynarodowej mozna uzna¢ za wystapienie z wnioskiem w rozumieniu
art. 6 dyrektywy proceduralnej. Sady, odmawiajac zadania pytania prejudycjalnego,
wskazywaly, ze zgodnie z art. 3 ust. 1 dyrektywy proceduralnej z wnioskiem mozna wystapié¢
na granicy, a zatem zawarcie wniosku w odwotaniu od decyzji o odmowie wjazdu (ktore zostato
ztozone juz po odmowie wjazdu, a nie na granicy) nie moze by¢ traktowane jako wniosek w
rozumieniu dyrektywy proceduralnej.'?®

120 Naczelny Sad Administracyjny, m.in. wyroki o sygn. akt: II OSK 345/18, I1 OSK 445/18, 11 OSK 829/18, Il
OSK 830/18, 11 OSK 890/18, 11 OSK 962/18, 11 OSK 999/18, 11 OSK 1025/18, 11 OSK 1062/18, Il OSK
1532/18, 11 OSK 1627/18, 11 OSK 1674/18, 11 OSK 1675/18, 11 OSK 1713/18, Il OSK 1752/18, 11 OSK 1965/18,
I1 OSK 2003/18, 11 OSK 2109/18, 11 OSK 2766/17.

121 Naczelny Sad Administracyjny, m.in. wyroki o sygn. akt: II OSK 445/18, II OSK 999/18, I OSK 1062, II
OSK 1627/18, 11 OSK 1965/18, Il OSK 2003/18, 11 OSK 2109/18.

122 Naczelny Sad Administracyjny, m.in. wyroki o sygn. akt: I OSK 2511/18, I OSK 2599/18 11, OSK
3100/18.

123 Naczelny Sad Administracyjny, m.in. wyroki o sygn. akt: II OSK 2511/18, I OSK 2599/18 11, OSK
3100/18.
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W przypadku rozstrzygnig¢ NSA w sprawach ze skarg kasacyjnych sktadanych w
postgpowaniach dotyczacych decyzji o odmowie wjazdu wydanych wobec cudzoziemcow,
ktérzy podnosili aspekt woli ubiegania si¢ o udzielenie ochrony migdzynarodowej, mozemy
powiedzie¢ o jednolitej linii orzeczniczej, na podstawie ktorej istnieje koniecznosé
sporzadzenia protokotow rozméw funkcjonariusza SG z cudzoziemcem na granicy (ktérych
tres¢ bytaby potwierdzona podpisem cudzoziemca) oraz prawo cudzoziemca do obecnosci jego
pelnomocnika do udziatu w czynno$ciach postepowania w sprawie odmowy wjazdu.

W nastepstwie wyrokéw wydanych przez NSA, w pazdzierniku 2018 roku Rzecznik Praw
Obywatelskich zwrocit si¢ do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z prosba o
podjecie inicjatywy legislacyjnej koniecznej do wprowadzenia do obowigzujacego porzadku
prawnego regulacji, ktore wprowadzatyby zasad¢ protokotowania rozméw przeprowadzanych
z cudzoziemcami w ramach kontroli granicznej drugiej linii.*?* Wniosek ten nie spotkat si¢ z
aprobata MSWiA, ktére w odpowiedzi stwierdzito, ze ,,czynnosci przeprowadzane na drugiej
linii [kontroli granicznej] s czynno$ciami wchodzacymi w sktad kontroli granicznej i nie nosza
znamion postgpowania administracyjnego, w ktorym zastosowanie ma przestuchanie strony”.
A zatem dotychczas stosowana praktyka sporzadzania notatek sluzbowych nie zostanie
zmieniona. Ponadto wedlug MSWiA, wyroki sadow administracyjnych wiaza jedynie w
sprawach, w ktorych zostaty wydane.'? Po pierwsze, takie stanowisko jest jednak odmienne
od interpretacji przepisow, dokonanej w jednolitym orzecznictwie NSA dotyczacym zasad
postepowania w sprawie odmowy wjazdu. Po drugie, utrwalona linia orzecznictwa funkcjonuje
w sposob zblizony dla regut postepowania o charakterze normatywnym.'?® Sady w Polsce
posiadaja kompetencje do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci'?’, a jego elementem jest
dbato$¢ o jednolito$¢ orzecznictwa, ktoéra gwarantuje realizacj¢ zasad konstytucyjnych:
zaufania obywatela do panstwa i prawa.'® W zwigzku z powyzszym, zdaniem HFPC utrwalona
linia orzecznicza powinna by¢ brana pod uwage przez wtadze w sprawach o analogicznym
stanie faktycznym.

Nalezy rowniez wspomnie¢, ze wedle informacji dostepnych HFPC, Zzaden z cudzoziemcow,
po uchyleniu przez sad wydanej mu decyzji o odmowie wjazdu, nie wjechat do Polski w ramach
ponownie prowadzonego postepowania w sprawie odmowy wjazdu. Wedle informacji
uzyskanej od biatoruskiej organizacji Human Constanta, na dzien pisania raportu
w Brzes$ciu przebywat tylko jeden cudzoziemiec, w ktérego sprawie sad uchylil decyzje
0 odmowie wjazdu. Poza tym, na terytorium Bialorusi przebywato jeszcze troje klientow,

124 Rzecznik Praw Obywatelskich, Zapewnié realng mozliwosé ubiegania sig o status uchodzcy. RPO pisze do
MSWIiA, dostepne na: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/zapewnic-skuteczna-procedure-skladania-wnioskow-o-
status-uchodzcy-rpo-pisze-do-mswia (dostep: 03.04.2019).

125 Odpowiedz MSWiA dostepna jest na:
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/OdpowiedZz%20MSWiA%2029.10.2018_0.pdf (dostgp: 03.04.2019).
126 E. Bojanowski, Utrwalona linia orzecznictwa (klika uwag na marginesie orzecznictwa sagdow
administracyjnych) [w:] Migdzy tradycja a przyszto$ciag w nauce prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 52.
127 art. 175 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

128 W. Wrobel, Wplyw orzecznictwa Sqdu Najwyzszego na ksztattowanie sig pojec¢ i instytucji prawnych [w:]
Orzecznictwo w systemie prawa — II Konferencja Naukowa Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego oraz Wolters Kluwer Polska, Gdansk 17—18 wrze$nia 2007 r. (redakcja naukowa T. Bakowski, K.
Grajewski, J. Warylewski), Warszawa 2008, Wolters Kluwer Polska, s. 76.
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w sprawach ktorych decyzje o odmowie wjazdu zostaly uchylone a post¢powanie umorzone
przez NSA. Z kolei na terenie Ukrainy przebywa jedna rodzina i jeden cudzoziemiec, w
sprawach ktorych sady uchylity decyzje o odmowie wjazdu. Zasadniczo w rozmowach z
pracownikami HFPC cudzoziemcy deklaruja, ze obawiaja si¢ kolejnych odmow wjazdu.
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VIIl. Sprawy dotyczace odmow wjazdu toczace si¢ przed Europejskim

Trybunalem Praw Czlowieka oraz Komitetem Praw Czlowieka ONZ

Europejski Trybunat Praw Czlowieka zakomunikowat dotychczas polskim wiadzom cztery
sprawy dotyczace odmowy wjazdu do Polski wydane wobec 0so6b deklarujacych cheé ubiegania
si¢ o ochrone miedzynarodowa.'?® Zakomunikowane zarzuty dotycza naruszenia art. 3
Konwencji w przypadku zawrdcenia skarzgcych na Biatorus i dalej - do kraju pochodzenia.
Zarzut naruszenia tego artykutlu zostal réwniez postawiony w kontekscie traktowania
skarzacych przez Straz Graniczng. Ponadto, zarzuty dotyczg naruszenia art. 4 protokotu nr 4 do
Konwencji poprzez niezbadanie indywidualnej sytuacji cudzoziemcow przed ich zawroceniem
oraz art. 13 Konwencji poprzez niezapewnienie skarzacym skutecznego srodka odwotawczego
od decyzji o odmowie wijazdu, zawieszajacego jej wykonanie. Ostatni zarzut dotyczy
naruszenia art. 34 Konwencji poprzez niewykonanie zarzadzenia tymczasowego Trybunatu.
Wszystkie te sprawy dotycza odmow wjazdu majacych miejsce na przejSciu granicznym w
Terespolu.

We wszystkich tych sprawach, Trybunat zastosowat $rodki tymczasowe, nakazujac polskim
wladzom nieodsytanie cudzoziemcow na Biatoru$ do czasu rozstrzygniecia ich sprawy, a takze
przyjecie od skarzacych wnioskéw o udzielenie ochrony migedzynarodowej. Straz Graniczna
nie zrealizowala tych zarzadzen, ponownie wydata cudzoziemcom decyzje o odmowie wjazdu
i odestata ich na Biatoru$, w rezultacie nie dopuszczajac cudzoziemcdéw do procedury o
udzielenie ochrony mi¢dzynarodowe;.

W oficjalnym komunikacie Ministerstwo Spraw Zagranicznych stwierdzito, ze zarzadzenia
Trybunatu nie mogty by¢ wykonane, gdyz cudzoziemcy, ktérych dotyczyly, nie znajdowali si¢
na terytorium Polski, a zatem nie mogli z niego zosta¢ wydaleni. Zdaniem MSZ w zwiazku z
tym, iz cudzoziemcy otrzymali na granicy decyzje o odmowie wjazdu do Polski, oznacza to, ze
de facto nie opuscili nigdy terytorium Biatorusi, a zatem niemozliwe bylo powstrzymanie si¢
od ich zawrécenia do tego kraju.*® W odpowiedzi na to stanowisko organizacje pozarzadowe
wskazaty, ze zgodnie z przepisami Konwencji, cudzoziemcy w chwili kontroli granicznej
znajdowali si¢ pod jurysdykcja wiadz polskich, a zatem zarzadzenie Trybunalu mialo
zastosowanie w tej sprawie niezaleznie od tego, czy cudzoziemcy formalnie przekroczyli
polska granice, czy tez nie. Wskazano rowniez, ze Trybunat bezwarunkowo nakazat polskim

129 Sprawa D.A. i inni przeciwko Polsce, 51246/17, zakomunikowana 7.09.2017, dostepna na:
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-177298 (dostep: 03.04.2019), sprawa M.K. przeciwko Polsce, 40503/17,
zakomunikowana 13.07.2017, dostepna na: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-176229 (dostep: 03.04.2019),
sprawa M.K. i inni przeciwko Polsce, 43643/17, zakomunikowana 21.07.2017, dostepna na:
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-176472 (dostep: 03.04.2019), sprawa M.A. i inni przeciwko Polsce,
42902/17, zakomunikowana 3.08.2017, dostgpna na: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-176484 (dostep:
03.04.2019).

130 Wyjasnienie MSZ w sprawie zarzadzenia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 8 czerwca 2017 r.
dostepne na:

https://www.msz.gov.pl/pl/p/msz_pl/c/MOBIL E/aktualnosci/dla_mediow/sprostowania/tytul strony 1 (dostep:
03.04.2019).
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wiladzom nieodsylanie cudzoziemcow na Biatorus$ i nie uzaleznit tej decyzji od wczesniejszego
ztozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j. 3t

Ponadto, Trybunat zakomunikowal polskim wladzom takze dwie sprawy dotyczace
umieszczenia w strzezonym osrodku cudzoziemcow, ktorzy podjeli wezesniej kilkanascie
nieskutecznych préb zlozenia wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej na przejsciu
granicznym w Terespolu oraz w Medyce.*3?

Z kolei 25 sierpnia 2017 roku sprawe¢ odmowy wjazdu wydanej wobec cudzoziemcdéw na
przej$ciu granicznym w Terespolu zakomunikowat polskim wtadzom Komitet Praw Cztowieka
ONZ (sprawa nr 3017/2017, A.B, P.D. i Inni p. Polsce). Tego samego dnia Komitet nakazat
polskim wtadzom przyjecie wnioskdw o udzielenie ochrony miedzynarodowej oraz ich petne
rozpatrzenie przez wlasciwe wladze. Komitet nakazat ponadto, aby polskie wiadze nie usuwaty
cudzoziemcow z terytorium Polski na czas rozpatrywania ich sprawy.

Wszystkie powyzsze sprawy oczekuja obecnie na rozstrzygnigcie.

131 Stanowisko MSZ w sprawie decyzji ETPC o niezawracaniu uchodzcy na Bialorus jest bezpodstawne —
komunikat HFPC i SIP, dostepne na: http://www.hfhr.pl/stanowisko-msz-w-sprawie-decyzji-etpc-o-
niezawracaniu-uchodzcy-na-bialorus-jest-bezpodstawne-komunikat-hfpc-i-sip/ (dostep: 03.04.2019).

132 M.Z. i inni przeciwko Polsce, 79752/16, komunikacja skargi dostepna na:
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-180603 (dostep: 03.04.2019) oraz potaczone sprawy A.B. przeciwko Polsce
(15845/15) oraz T.K. i S.B. przeciwko Polsce (56300/15), komunikacja skarg dostgpna na:
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-168009 (dostgp: 03.04.2019).
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IX.  Planowane zmiany w prawie krajowym

Obecnie trwaja prace nad nowelizacja ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony. Jedng

z bardziej znaczacych zmian zaproponowanych w projekcie zmiany ustawy ma by¢
wprowadzenie trybu granicznego rozpatrywania wniosku 0 udzielenie ochrony
miedzynarodowej. Tryb ten ma by¢ stosowany wobec cudzoziemcow, ktorzy ztozyli wniosek
W przejéciu granicznym, nie spetlniajgc warunkéw wjazdu i pobytu na terytorium Polski, a
jednoczesnie wystepuja wobec nich okoliczno$ci opisane w projekcie ustawy. Okolicznosci te
to m.in. podanie innych przyczyn zlozenia wniosku niz obawa przed przesladowaniem,
pochodzenie z bezpiecznego kraju lub mozliwo$¢ przemieszczenia si¢ 1 zamieszkania
w bezpiecznym kraju trzecim. Projekt przewiduje, ze Rada Ministréw bedzie okreslaé, w
drodze rozporzadzenia, na okres dwoch lat, list¢ bezpiecznych krajow pochodzenia oraz listg
bezpiecznych krajow trzecich. W ocenie HFPC zachodzi obawa, Ze na listach tych moga zostac¢
umieszczone Bialoru$ i Ukraina tj. panstw, z ktorych lub poprzez ktore przybywa do Polski
najwigcej uchodzcow. To z kolei spowoduje, ze gros postgpowan w sprawie o udzielenie
ochrony moze by¢ prowadzonych w trybie granicznym.

Zgodnie z projektowanymi rozwigzaniami, cudzoziemiec, ktorego wniosek bedzie
rozpatrywany w trybie granicznym bedzie na ten czas umieszczany w o$rodku strzezonym, a
decyzja w jego sprawie bedzie miata by¢ wydana w ciggu 20 dni.}*®* W ocenie organizacji
pozarzadowych, zaproszonych do udzialu w procesie konsultacji spotecznych, moze to w
praktyce spowodowa¢ utrudniony dostgp do pomocy prawnej i thumacza, a takze ograniczy¢
mozliwo$¢ aktywnego uczestniczenia wnioskodawcy w zatatwieniu sprawy i uniemozliwi¢ mu
w praktyce korzystanie z niektorych gwarancji proceduralnych wynikajacych z dyrektywy
proceduralnej. W tych warunkach moze by¢ takze utrudniona odpowiednia identyfikacja osob
nalezacych do grup szczegdlnie wrazliwych, np. ofiar tortur, wobec ktorych tryb graniczny nie
powinien mie¢ zastosowania.'®* Zgodnie z projektowanymi rozwiazaniami trybu granicznego
nie bedzie si¢ stosowaé, gdyby umieszczenie wnioskodawcy w strzezonym osrodku lub
areszcie dla cudzoziemcow powodowato niebezpieczenstwo dla jego zycia lub zdrowia, jak
réwniez, gdy jego stan psychofizyczny moze uzasadnia¢ domniemanie, ze byt ofiarg tortur, lub
innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania. Porcedury
graniczne] nie beda takze mogly by¢ stosowane wobec matoletnich bez opieki i 0sob
niepetnosprawnych. W celu odpowiedniego zastosowania tych przepisOw konieczna jest jednak
wczesniejsza identyfikacja tych osob, co moze by¢ znacznie utrudnione w warunkach detencji
I przyspieszonych procedur granicznych.

Z uzasadnienia projektu wynika ponadto, ze co do zasady cudzoziemcy na czas postgpowania
granicznego kierowani bgda do osrodkow strzezonych zlokalizowanych w poblizu przejs¢

133 Projekt ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej oraz niektorych innych ustaw, Projekt ustawy - wersja na dzien 6.02.2019, dostgpny na stronie
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12294700 (dostep 03.04.2019).

134 Zob. uwagi organizacji pozarzadowych do projektu ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium RP oraz niektorych innych ustaw z dnia 30 stycznia 2017 r., dostgpne na:
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12294700/katalog/12410558#12410558 (dostep: 03.04.2019).
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granicznych. Nalezy jednak wskaza¢, ze obecnie zaden ze strzezonych o$rodkéw nie znajduje
si¢ na granicy lub w strefie tranzytowej, jak wymaga tego dyrektywa proceduralna, a zatem
zachodzi watpliwos$¢, czy w ogdle w chwili obecnej istniejg podstawy do stosowania tej
procedury w Polsce. 1%

Z zalozenia, decyzja wydawana w ramach postepowania prowadzonego w trybie granicznym
konczy¢ si¢ bedzie odmowa udzielenia ochrony miedzynarodowej lub uznaniem ztozonego
wniosku za niedopuszczalny. Jednoczesnie, Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw co do
zasady bedzie w tej samej decyzji orzekat o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu. Wydanie
tej decyzji powodowac bedzie przedtuzenie pobytu w strzezonym o$rodku.

Zgodnie z wersja projektu z lutego 2019, decyzja Szefa Urzgdu do Spraw CudzoziemcoOw
wydana w trybie granicznym bedzie ostateczna i bedzie od niej shuzyla jedynie skarga do
wojewddzkiego sagdu administracyjnego, ktorg bedzie mozna ztozy¢ w ciggu 7 dni od dnia
dorgczenia decyzji. Ztozenie skargi nie bedzie jednak powodowato automatycznego
wstrzymania wykonania decyzji. Zdaniem HFPC, takie rozwigzania budza powazne
watpliwosci w zakresie ich zgodnosci z prawem do skutecznego S$rodka odwotawczego
zawartego w art. 46 dyrektywy proceduralnej.t3®

Wedtug informacji uzyskanej przez HFPC, w chwili obecnej MSWiA zapoznaje si¢ z uwagami
zgloszonymi do przedstawionego projektu i ma si¢ do nich odnie§¢ w formie pisemnej lub
podczas konferencji uzgodnieniowe;j.

135 Np. Strzezony Osrodek dla Cudzoziemcow w Biatej Podlaskiej, znajdujacy si¢ z poblizu przejicia
granicznego w Terespolu, potozony jest w odleglosci 40 km od granicy, a Strzezony Osrodek dla Cudzoziemcow
w Przemyslu, znajdujacy si¢ w poblizu przejscia granicznego w Medyce, potozony jest w odlegloéci 20 km od
granicy.

136 Uwagi HFPC do projektu nowelizacji ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony, 19 lutego 2019 r.,
dostepne na: http://www.hfhr.pl/uwagi-hfpc-do-projektu-nowelizacji-ustawy-0-udzielaniu-cudzoziemcom-
ochrony (dostep 03.04.2019).
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Analiza orzecznictwa sagdow krajowych i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka, a takze

raportOw organizacji pozarzadowych 1 Rzecznika Praw Obywatelskich pozwalajg na
wyciggnigcie szeregu wnioskow odno$nie sytuacji na wschodnich granicach Polski. Od kilku
lat mamy tam niewatpliwie do czynienia ze stosowaniem przez Straz Graniczng niezgodnej z
prawem praktyki nieprzyjmowania wnioskow od cudzoziemcow wyrazajacych che¢ ubiegania
si¢ o ochron¢ migdzynarodowa. Konkluzje t¢ potwierdzaja takze publiczne wypowiedzi
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji. Tymczasem dziatania takie naruszajg nie tylko
przepisy prawa krajowego, ale takze przepisy prawa UE oraz prawa mi¢dzynarodowego.

W co najmniej kilku udokumentowanych przypadkach, praktyka ta doprowadzita do
tragicznych konsekwencji, w postaci wydalenia (lub podjecia proby wydalenia) cudzoziemca
przez wladze bialoruskie do kraju, z ktérego dana osoba uciekta, co stanowito ztamanie zasady
non-refoulement i zwigzanego z nig zakazu wydalen posrednich. Losy pozostatych
cudzoziemcow, ktérym odmoéwiono wjazdu, pozostaja nieznane. Biorgc jednak pod uwage
sytuacj¢ na Biatorusi i jej polityczne powigzania z Rosja — krajem, skad do Polski przyjezdza
najwiecej uchodzcow - zachodzi obawa, ze cze$¢ z tych osob, ktore zostaly odepchniete od
polskiej granicy, mogta znalez¢ si¢ w powaznym niebezpieczenstwie.

Szereg decyzji o odmowie wjazdu zostalo zaskarzonych i rozpatrzonych nastepnie przez
krajowe sady administracyjne. We wszystkich tych sprawach cudzoziemcy wskazywali, Ze
Straz Graniczna zignorowala wyrazong przez nich w toku kontroli granicznej cheé ubiegania
si¢ 0 ochron¢ migdzynarodowa i odmoéwita wjazdu do Polski, uzasadniajac to nieposiadaniem
przez cudzoziemca wizy. We wszystkich tych sprawach, Naczelny Sad Administracyjny
uchylit decyzje o odmowie wjazdu wydane przez Straz Graniczng. NSA co prawda wprost nie
stwierdzil, ze cudzoziemcy sktadali na granicy wnioski o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j,
ale wskazal na nieprawidtowos$ci proceduralne postepowan w sprawie odmowy wjazdu:
nieodpowiednie dokumentowanie przebiegu rozmowy (sporzadzanie lakonicznych notatek
stuzbowych  zamiast protokotow  potwierdzonych podpisem cudzoziemca) oraz
niedopuszczenie do czynno$ci obecnego na granicy pelnomocnika cudzoziemca.

W wigkszo$ci rozpatrzonych spraw sady, wydajac wyrok, umorzyly jednocze$nie
postepowania administracyjne. Doprowadzito to do sytuacji, w ktorej cudzoziemcy, pomimo
uznania przez sad nieprawidlowosci prowadzonego wobec nich na granicy post¢powania, nie
mieli mozliwosci skorzystania z ochrony sgdowej i ponownego zbadania ich sprawy zgodnie
ze wskazaniami sagdu. W sprawach odmowy wjazdu, ktére nie zostaty umorzone przez sad i
ktore zostaly podjete do ponownego rozpoznania przez SG, cudzoziemcy nie stawili si¢
ponownie na granicy, gdyz albo pelnomocnicy utracili z nimi kontakt, albo cudzoziemcy
obawiali si¢ ponownej odmowy wjazdu. W rezultacie, zaden z cudzoziemcow, ktorych sprawa
zostata pozytywnie rozpatrzona przez sad, nie zostal w efekcie wydanego wyroku dopuszczony
do procedury o udzielenie ochrony miedzynarodowej. Jednoczesnie, MSWiA zadeklarowato
brak woli wprowadzenia zmian w dotychczasowej praktyce Strazy Granicznej w celu

41



Dostep do procedury azylowej na zewngtrznych granicach Polski. Stan obecny i wyzwania na przyszios¢

zapewnienia jej zgodnosci z jednolitym w tym zakresie orzecznictwem s3adow
administracyjnych.

Polskie wtadze nie wykonaty ponadto zarzadzen tymczasowych Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka, ktory w kilku sprawach nakazat im niezawracanie cudzoziemcéw na Biatoru$ oraz
przyjecie od nich wnioskow o udzielenie ochrony miedzynarodowej. MSZ tlumaczyt
stanowisko polskich wladz tym, iz niemozliwe bylo powstrzymanie si¢ od zawrdcenia na
Biatorus$ cudzoziemcow, ktorzy tego terytorium nie opuscili, skoro w toku kontroli graniczne;j
nie zostalo im udzielone prawo wjazdu do Polski. Tymczasem, zignorowanie zarzadzen
Trybunalu jest sprawa absolutnie bezprecedensowa wsrdod panstw UE 1 jasno pokazuje
stanowisko polskiego rzadu w kwestii respektowania prawa uchodzcow na granicy. Na dzien
pisania raportu na rozstrzygnigcie przed Trybunatem oczekiwaty cztery zakomunikowane
sprawy dotyczace odmowy dostepu do procedury azylowej na wschodnich granicach Polski.

Poczawszy od 2017 roku liczba wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej sktadanych
w Polsce zaczeta znaczaco spada¢. Coraz mniejszy jest takze odsetek wnioskoéw sktadanych
przez cudzoziemcOw na przejsciu granicznym w Terespolu. Zdaniem HFPC, spadek ten
spowodowany jest opisang w niniejszym raporcie praktyka nieprzyjmowania wnioskOw o
udzielenie ochrony miedzynarodowej na przejsciach granicznych na wschodniej granicy.

W tym konteks$cie, tym wigkszy niepokdj budzg projektowane zmiany ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony, ktore zinstytucjonalizujg system odsytania uchodzcow z polskich
granic. Nie tylko sama tre$¢ przepisow, ale takze towarzyszace im uzasadnienie projektu
ustawy, wskazuja na to, ze celem projektowanych zmian jest uniemozliwienie wjazdu do Polski
osobom deklarujagcym che¢ ubiegania si¢ o ochrong migdzynarodowa i usprawnienie procesu
ich wydalania z pominigciem podstawowych gwarancji w zakresie m.in. prawa do skutecznego
srodka odwotawczego, czy skorzystania ze wsparcia prawnika 1 thumacza.

Zmiany te wpisujg si¢ w ogélnoeuropejska tendencje do zamykania granic przed uchodzcami,
przejawiajgcg si¢ m.in. propozycjami zmian w prawie azylowym i dyrektywie powrotowej,
ktora ktadzie nacisk na procedury graniczne. O tej niepokojacej tendencji $wiadczy takze
realizowany obecnie projekt wsparcia Biatorusi w dziataniach zwigzanych z zarzadzaniem
nieregularng migracja. Wyglada na to, Zze na wschodniej granicy Unii Europejskiej zaczynaja
by¢ przyjmowane rozwigzania podobne do tych istniejacych juz na jej potudniowych granicach,
a za pomocg wprowadzanych przepisdéw, porozumiehn z panstwami trzecimi 1 odpowiedniej
infrastruktury, sankcjonuje si¢ coraz wyrazniej praktyke odpychania od granic UE o0séb
poszukujacych ochrony.
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