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Artykut analizuje polskg praktyke ignorowania wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej
oraz znacznego poziomu odmédw udzielenia ochrony miedzynarodowej w kontekscie Reguty 61
Regulaminu Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ktéra pozwala na zastosowanie procedu-
ry wyroku pilotazowego w przypadku strukturalnego naruszenia EKPC. Z motywdw wyroku ETPC
z 23 lipca 2020 r. w sprawie M.K. i inni przeciwko Polsce, a takze informacji przedstawionych przez
Rzecznika Praw Obywatelskich i organizacje pozarzadowe wynika, ze istniejg podstawy dla zakwali-
fikowania praktyki ignorowania wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej jako naruszenia
strukturalnego. Nie ma natomiast wystarczajacych podstaw dla takiej kwalifikacji w odniesieniu do
znacznego poziomu odmoéw udzielenia ochrony miedzynarodowej.
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The Border of Human Rights. Is Poland Liable for Structural Violation
of the ECHR in Asylum Cases?

The article analyzes the Polish practice of ignoring applications for international protection and the
high level of refusals to grant international protection in the context of Rule 61 of the Rules of the
European Court of Human Rights, which allows the employment of the pilot judgment procedure
in the event of a structural violation of the ECHR (structural problem). It appears from the reasoning
of the judgment of the ECtHR of 23 July 2020 M.K. and others v. Poland, as well as from informa-
tion provided by the Ombudsman and non-governmental organizations that there are grounds for
classifying the practice of ignoring applications for international protection as a structural violation
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(structural problem). However, there are no sufficient grounds for such a classification with regard
to the significant level of refusals to grant international protection.

Keywords: ECHR, structural problem, international protection, right to asylum

W 2019 r. na przejsciu granicznym w Terespolu zawist billboard o tresci ,,Przeprasza-
my", zawierajacy adres strony internetowe] ,granicaprawczlowieka.pl”. Organizacje
dziatajgce na rzecz praw cztowieka zasygnalizowaty w ten sposdb swojg niezgode
na zjawisko ignorowania wnioskéw o ochrone miedzynarodowa przez funkcjonariu-
szy Strazy Granicznej. Temu zjawisku towarzyszy rekordowo wysoki odsetek odmoéw
udzielanych w odpowiedzi na skutecznie ztozone wnioski azylowe. Zaréwno odmo-
wy przyjmowania wnioskdéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej przez funkcjo-
nariuszy Strazy Granicznej, jak i odsetek decyzji odmownych wydanych w wyniku
rozpoznania ztozonych wnioskéw — budzity watpliwosci z punktu widzenia gwaran-
¢ji praw fundamentalnych (Kowalski 2018: 12).

Cudzoziemcy ubiegajacy sie o ochrone miedzynarodowg w Polsce korzystaja
z gwarangji wynikajacych m.in. z art. 2, 3 czy 6 EKPC (i odpowiednio: art. 2, 4 i 47
KPP UE, a takze art. 18 KPP UE) oraz Konwencji genewskiej?. Panstwa czfonkowskie
maja zas obowiazek przyjmowania i rozpatrywania wnioskdéw o udzielenie ochrony
miedzynarodowe}®.

Celem tego artykutu jest analiza praktyki polskich organéw w sprawach dotycza-
cych udzielania ochrony miedzynarodowej przez pryzmat instytucji strukturalnego
naruszenia Konwencji (Reguta 61 Regulaminu ETPC), ktére moze polegaé na nie-
prawidfowe]j praktyce stosowania prawa, majgcej znaczny zakres podmiotowy i wy-
magajacej niezwtocznej reakcji systemowej, a w konsekwencji préba sformutowania
oceny tego, czy w omawianym tu zakresie mozna rozwazad zaistnienie strukturalnego

2 Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw, sporzgdzona w Genewie 28.07.1951 r. (Dz. U. 2 1991 r.
Nr 119, poz. 515).

3 Na poziomie UE prawo do ztozenia wniosku azylowego nalezy wyprowadzac przede wszystkim
z art. 18 Karty Praw Podstawowych UE (zgodnie z ktérym gwarantuje sie prawo do azylu z poszanowaniem
zasad Konwencji genewskiej z 28 lipca 1951 roku i Protokotu z 31 stycznia 1967 roku dotyczacych statusu
uchodzcéw oraz zgodnie z Traktatem o Unii Europejskiej i Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej),
dla ktérego efektywnosci konieczne jest uznanie, ze cudzoziemiec ma prawo do ztozenia wniosku o udzie-
lenie ochrony miedzynarodowej. Taki sposéb odczytania tej gwarancji znajduje odzwierciedlenie w prawie
wtérnym Unii. Zgodnie z art. 6 ust. 2 dyrektywy PE i Rady nr 2013/32/UE w sprawie wspdlnych procedur
udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej (wersja przeksztatcona), Dz. Urz. UE L 2013, nr 180,
s. 60, panstwa cztonkowskie zapewniajg, aby osoba, ktéra wystapita z wnioskiem o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, miafa rzeczywistg mozliwos¢ jak najszybszego ztozenia wniosku. Zgodnie za$ z art. 3
ust. 1 rozporzadzenia PE i Rady nr 604/2013 w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizmdéw ustalania
panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodo-
wej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca
(wersja przeksztatcona), Dz. Urz. UE L2013, nr 180, s. 31, panstwa cztonkowskie rozpatrujg kazdy wniosek
o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozony przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca,
ktéry sktada wniosek na terytorium jednego z nich, w tym na granicy lub w strefach tranzytowych.
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naruszenia Konwencji. Wykorzystano w tym celu metode analizy orzecznictwa ETPC
oraz informacji, w tym danych statystycznych, przedstawionych przez organizacje
pozarzadowe i organy wtadzy publicznej.

Realizacja celu tego artykutu wymaga zatem ustalenia znaczenia pojecia ,struk-
turalnego naruszenia”, analizy praktyki organéw krajowych w zakresie przyjmowa-
nia wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej oraz udzielania tej ochrony
i oceny czy praktyka ta moze wyczerpywac normatywne znamiona strukturalnego
naruszenia EKPC.

1. Strukturalne naruszenie Konweng;ji

Zgodnie z Regutfg 61 ust. 1 Regulaminu ETPC, ,Trybunat moze wszczgé procedure
wyroku pilotazowego i wydac wyrok pilotazowy, gdy okolicznosci faktyczne skargi
wskazujg na istnienie w zainteresowanej Ukfadajgcej sie Stronie problemu struktu-
ralnego lub systemowego badZ innej podobnej dysfunkgji, ktéra spowodowata
lub moze spowodowac podobne skargi”.

Rozréznieniu uzytych w Regule 61 Regulaminu ETPC refleksje dogmatyczna
w polskim pismiennictwie poswiecit dr J. Czepek, piszac, ze ,wprawdzie orzecznictwo
ETPC nie formutuje jasnej definigji, ale jest konsekwentne w podziale na problemy
systemowe i strukturalne” (Czepek 2015: 83) oraz dodajac, ze , problem strukturalny
wynika nie z brakéw legislacyjnych w systemie prawa krajowego, a z wadliwej struk-
tury wymiaru sprawiedliwosci. W przeciwienstwie do problemu systemowego nie
wystepujg w nim najczesciej braki legislacyjne. Moze to oznacza¢, ze istniejg przepisy
prawne i procedury, ktére nie spefniajg swojej roli i nie sq przestrzegane. Mozna to
poréwnac do Zle funkcjonujgcego elementu wiekszego mechanizmu” (Czepek 2015:
85). Problem strukturalny jest wiec spowodowany ,nie tyle brakami legislacyjnymi,
co raczej brakami proceduralnymi, uchybieniami przy wykonywaniu prawa lub nie-
wiasciwg praktykg krajowa (np. praktyka saddéw, organdw Scigania, administracji)”
(Czepek, Lubiszewski 2016: rozdz. IV.1.1). W sprawie Burdov (nr 2), bedacej pierw-
szym wyrokiem pilotazowym wydanym w zwigzku z naruszeniem strukturalnym,
Trybunat odnotowat jej pewng odmiennos¢ od okolicznosci, ktére legty u podstaw
wyrokéw w sprawach Broniowski* i Hutten-Czapska®, jednak uznat, ze procedura
wyroku pilotazowego powinna mie¢ tu zastosowanie w zwigzku z ,,nawracajaca
i utrzymujaca sie naturg probleméw, ktérych sprawa dotyczy, a takze znaczng liczbg
0s6b nimi dotknietych w Rosji oraz pilng potrzebg zapewnienia tym osobom szyb-
kiego i wtasciwego srodka ochrony na poziomie krajowym™®.

4 Wyrok (Wielkiej Izby) z 22 czerwca 2004 r. w sprawie Broniowski przeciwko Polsce, skarga
nr 31443/96 Broniowski przeciwko Polsce.

> Wyrok (Wielkiej Izby) ETPC z 28 kwietnia 2008 r. Hutten-Czapska przeciwko Polsce, skarga nr 35014/97.

© Wyrok ETPC z 15 stycznia 2009 r. w sprawie Burdov przeciwko Rosji (nr 2), skarga nr 33509/04,
pkt 130.

43



44

MARCIN GORSKI
Granica praw czfowieka. Czy Polska dopuszcza sie strukturalnego naruszenia EKPC w sprawach azylowych?

Za ,problem strukturalny”, a zarazem przestanke dla zastosowania procedury
wyroku pilotazowego, uznaje sie sytuacje dotykajace znaczng liczbe oséb, ktéra po-
woduje potrzebe natychmiastowego zapewnienia im szybkiego i wtasciwego $rod-
ka ochronnego na poziomie krajowym’. Dodajmy, ze konceptualnie pojecie zjawisk
strukturalnych jako Zzrédet naruszen praw fundamentalnych bywa wigzane (Drzewicki
1998: 74-78) z koncepcja tzw. strukturalnej przemocy Johana Galtunga, w ktérego
ujeciu o uznaniu przemocy za strukturalng decyduje brak jej powigzania z kon-
kretnymi naruszycielami albo tez irrelewancja tego powigzania dla bytu naruszenia
(Galtung 1969: 170).

Mechanizm przewidziany w Regule 61 Regulaminu ETPC pozwala sprowadzi¢
rozwigzanie problemu naruszen systemowych czy strukturalnych na poziom krajowy,
co wzmacnia subsydiarny charakter (Carozza 2003: 38-79) mechanizmu konwencyj-
nego (pozwala , 0sadzi¢” rozwigzanie w realiach krajowych [Helfer 2008: 125-159])
i stanowi forme dialogu z wtadzami krajowymi (Gerards 2011: szeroko), a zarazem
przesuwa akcent sprawiedliwosciowego znaczenia systemu z elementu indywidual-
nego na powszechny (Wildhaber 2004: 90).

W odniesieniu do spraw dotyczgcych udzielenia ochrony miedzynarodowej w pi-
Smiennictwie wprost zakwalifikowano np. problemy Grecji dotyczgce rzetelnego za-
tatwiania spraw w tej materii jako , problem strukturalny” (Gerards 2011: ibidem).

Jezeli wiec uznajemy, ze ,problemem strukturalnym” jest takie powtarzajace sie
w pewnej istotnej skali naruszenie Konwencji, niewynikajgce z zasadniczej wadliwo-
sci legislacyjnej, lecz z defektywnosci w stosowaniu istniejgcych struktur prawnych
(ustrojowych, materialnych czy proceduralnych), ktéra dotyka znacznej liczby osob
i generuje konieczno$¢ zapewnienia osobom dotknietym naruszeniem szybkich i wta-
Sciwych srodkéw ochrony prawnej, woéwczas mozna by rozwazaé problem poddany
analizie w tym wystgpieniu w kategoriach naruszenia strukturalnego.

2. Praktyka rozwazana w kontekscie Reguty 61
Regulaminu Trybunatu

Dotychczas ETPC komunikowat polskiemu rzadowi 8 skarg dotyczacych naruszen
EKPC sytuujacych sie w obrebie problematyki nieudzielenia ochrony miedzynarodo-
wej. Sposréd tych 8 skarg, z ktérych zaledwie trzy (sprawy Nikoghosyan®, A.B., TK.
i S.B.° oraz D.A. i inni"®) dotyczyty przypadkdéw zignorowania wnioskéw o udziele-

nie ochrony. Pozostate sprawy dotyczg niedopuszczalnej detencji (sprawa Bistieva'',

7 ETPC (2020), Guide on Atrticle 46 of the European Convention on Human Rights. Binding force and
execution of judgments, Strasbourg, s. 10.

8 Skarga nr 14743/17, komunikowana 2 czerwca 2017 r.

9 Skargi nr 15845/15 i 56300/15, komunikowane 14 czerwca 2016 r.

19 Skarga nr 51246/17, komunikowana 7 wrzesnia 2017 r.

"' Skarga nr 75157/14, komunikowana 28 wrzesnia 2015 r.
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rozstrzygnieta 19 kwietnia 2018 r. ze stwierdzeniem naruszenia art. 8 EKPC), niewy-
konania srodka tymczasowego, naruszen prawa do bycia wystuchanym lub naraze-
nia na traktowanie niezgodne z art. 3 EKPC (sprawy M.A. i inni'?, TB.'* oraz sprawy
M.K.™ i M.K i inni®).

W sprawie A.B. i inni (wyrok z 4 czerwca 2020 r.) Trybunat zastosowat procedure
komitetowg (postepowanie przed komitetem trzech sedziéw), w oparciu o art. 28
EKPC. Procedura ta ma zastosowanie ,,gdy istnieje juz utrwalone orzecznictwo Trybu-
natu dotyczace rozstrzyganej kwestii” (Kaminski 2014). W pismiennictwie zauwazono,
ze procedura ta jest stosowana zaréwno w sprawach o znacznej repetytywnosci, jak
i niepriorytetowych (Mezykowska 2014: 23).

W wyroku z 23 lipca 2020 r. w sprawie M.K. i inni'® Trybunat stwierdzit narusze-
nie art. 3 EKPC (poprzez uniemozliwienie skarzgcym dostepu do procedury azylowej
i narazenie ich na ryzyko tortur oraz nieludzkiego i ponizajacego traktowania w Cze-
czenii), art. 4 Protokotu nr 4 do EKPC, art. 13 w zw. z art. 3 EKPC i w zw. z art. 4
Protokotu nr 4, a takze stwierdzit uchybienie przez Polske jej obowigzkowi wynikaja-
cemu z art. 34 Konwengji. Z opisu stanu faktycznego wynika repetytywnos¢ uchybien,
ktére ostatecznie zostaty uznane za stanowigce uchybienie zobowigzaniom cigzgcym
na Polsce z mocy Konwencji. Co wiecej, Trybunat odnotowat, ze ,raporty [organéw
zajmujacych sie ochrong praw cztowieka w kontekscie procedur azylowych] wska-
zUjg na wystepowanie systemowej praktyki nieprawidtowej interpretacji oswiadczen
skfadanych przez osoby ubiegajgce sie o azyl w notatkach stuzbowych sporzgdza-
nych przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej wykonujgcych czynnosci w punktach
kontroli na granicy polsko-biatoruskiej. Co wiecej, te nieprawidtowosci proceduralne
dotyczace rozpytywania cudzoziemcdw zjawiajacych sie na granicy polsko-biatoruskiej
w czasie relewantnym dla sprawy, obejmujace brak witasciwego ustalenia powodéw,
dla ktérych domagaja sie oni wpuszczenia na terytorium Polski, zostaty potwierdzone
wyrokami NSA"",

Ponownie, powotujac sie na niezalezne raporty, Trybunat zauwazyt takze, iz, spra-
wy skarzacych egzemplifikujg szersza polityke panstwa polegajacg na odmawia-
niu wjazdu cudzoziemcom przyjezdzajacym z Biaforusi, niezaleznie od tego, czy sa
oni w sposéb oczywisty migrantami ekonomicznymi czy tez wyrazili obawe przesla-

2 Skarga nr 42902/17, komunikowana 3 sierpnia 2017 r.

3 Skarga nr 75972/11, komunikowana 19 grudnia 2011 r.

4 Skarga nr 40503/17, komunikowana 13 lipca 2017 r.

> Skarga nr 43643/17, komunikowana 21 lipca 2017 .

5 Wyrok ETPC z 23 lipca 2020 r. w sprawie M.K. i inni przeciwko Polsce, skargi nr 40503/17,
42902/17 i 43643/17. Wyrok jest ostateczny.

7 Tamze, w pkt 174 wyroku (ang. the reports by those bodies indicate the existence of a systemic
practice of misrepresenting the statements given by asylum-seekers in the official notes drafted by the
officers of the Border Guard serving at the border checkpoints between Poland and Belarus. Moreover,
the irregularities in the procedure concerning the questioning of foreigners arriving at the Polish-Belarusian
border at the relevant time, including the lack of a proper investigation into the reasons for which they
sought entry into Poland, were confirmed by judgments of the Supreme Administrative Court).
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dowania w panstwach pochodzenia. Raporty te odnotowujg statg praktyke: prze-
prowadzania bardzo skrétowych przestuchan, podczas ktérych oswiadczenia cu-
dzoziemcédw dotyczace ubiegania sie o ochrone miedzynarodowsa sg ignorowane,
podkredlania argumentéw pozwalajacych na uznanie cudzoziemcédw za migrantéw
ekonomicznych oraz naduzywania o$wiadczen cudzoziemcédw w bardzo skréconych
notatkach stuzbowych, ktére stanowia wytaczng podstawe odmowy wpuszczenia
i zawrdcenia cudzoziemcow na Biatorus, nawet w przypadku kiedy cudzoziemiec
jasno wskazat na che¢ ubiegania sie w Polsce o ochrone miedzynarodowa"'®. Trybunat
dodat, ze ta szersza polityka panstwa ma réwniez potwierdzenie w publicznej wy-
powiedzi ministra SWiA z 31 sierpnia 2016 r., w ktorej stwierdzit on, ze rzad zamie-
rza ,broni¢ Polakéw przed zalewem muzutmandw” oraz ze ,,Czeczeni przebywajacy
na granicy polsko-biatoruskiej nie zostang wpuszczeni do Polski”™. Wreszcie ETPC
uznat, ze skarga na decyzje odmawiajacg wpuszczenia do Polski, ktéra cudzoziemiec
moze wnies¢ do WSA, nie stanowi efektywnego srodka odwotawczego w rozumieniu
art. 13 EKPC, bo nie ma skutku suspensywnego?.

Podkreslenie przedstawionego przez Trybunat opisu naruszen jako ,systemowej
praktyki” i ,szerszej polityki panstwa” wydaje sie wiasciwe w kontekscie prowadzo-
nych tu rozwazan.

W przypadku skarg repretytywnych, rozpoznanie ich w uproszczonej procedurze
komitetowe] wydaje sie niejako ekstensjg zastosowania konstrukgji wyrokéw badz
to quasi-pilotazowych (Czepek, Lubiszewski 2016: rozdz. V.3), badZz wydawanych
w sprawach skarg wiodgcych (Mezykowska 2014: ibidem). Jednak repetytywnosc¢
skarg nie stanowi przeciez per se problemu strukturalnego, lecz jest tylko jego obja-
wem. To ,okolicznosci faktyczne skargi” majg wskazywac na wystepowanie , proble-
mu strukturalnego lub systemowego badz innej podobnej dysfunkcji”, ktéra dopie-
ro ,moze spowodowac¢ podobne skargi”. Co prawda w przypadku wczesniejszych,
dokonywanych przez ETPC stwierdzen probleméw (naruszen) strukturalnych przez
Polske, zachodzita powtarzalnos¢ skarg?', jednak w zadnej z tych spraw repetytyw-
nos¢ jako taka nie decyduje o strukturalnym charakterze naruszenia, lecz stanowi
tylko objaw tego charakteru. Na przyktad w sprawie Broniowski Trybunat zauwazyt,
ze zidentyfikowane przezen naruszenie dotyka znacznej liczby oséb, co tylko ,do-
datkowo” (ang. moreover) poskutkowato znaczng liczba skarg w sprawach mienia
zabuzanskiego??. Podobnie w sprawie Kauczor Trybunat stwierdzit, ze ,liczne sprawy
[przed ETPC] ujawnity, ze nadmierna dfugos¢ stosowania tymczasowego aresztowania

8 Tamze, w pkt. 208.

9 Tamze, w pkt. 209 i 115.

20 Tamze, w pkt. 220.

21 Zob. wyroki ETPC: (Wielka Izba) Broniowski przeciwko Polsce, op. cit., pkt 193, z 3 lutego 2009 r.
w sprawie Kauczor przeciwko Polsce, skarga nr 45219/06, pkt 56 i z 22 pazdziernika 2009 r. w sprawie
Orchowski przeciwko Polsce, skarga nr 17885/04, pkt 147.

22 \Wyrok ETPC w sprawie Broniowski, ibidem.
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w Polsce stanowi problem strukturalny”?. Wreszcie réwniez w pierwszym dokumencie
Komitetu Ministréw RE dotyczacym naruszen strukturalnych i systemowych z 2004 r.
wezwano Trybunat do , identyfikowania w wyrokach stwierdzajgcych naruszenie Kon-
wengji takie sytuacje, ktére uzna on za lezgce u podtoza tych naruszen problemy
systemowe oraz ich zrédta, w szczegdlnosci kiedy prawdopodobne jest, ze bedg one
stanowi¢ zrédto licznych skarg”?4,

Biorgc pod uwage obserwowang powtarzalnos¢ ignorowania przez polskie wia-
dze préb ztozenia wnioskéw o ochrone miedzynarodowga, mozna przyja¢, ze takie
przypadki ujawniajg problem strukturalny i ze winna by¢ w tych sprawach stosowana
uproszczona procedura komitetowa, natomiast nie mozna wykluczy¢ zastosowania
procedury wyroku pilotazowego ani tym bardziej quasi-pilotazowego, zaleznie od
rozwoju sytuacji i naptywu skarg i ich oceny w kategoriach naruszenia struktural-
nego. Wydaje sie przy tym, ze juz w cytowanym wyroku M.K. Trybunat potwierdzit
spetnienie warunkéw wynikajgcych z Reguty 61 Regulaminu ETPC, wskazujac na
.Systemowa praktyke” i ,szerszg polityke panstwa”. W stusznej ocenie J. Chlebnego
naruszenie Konwencji stwierdzone wyrokiem w sprawie M.K. i inni przeciwko Polsce
byto ,,nastepstwem wadliwej interpretacji i praktyki stosowania krajowych i unij-
nych przepiséw przez organy Strazy Granicznej”, a takze winno ,wywotac refleksje
o potrzebie dostosowania praktyki administracji na przejsciach granicznych do stan-
dardéw wymaganych w prawie krajowym, prawie Unii i EKPC” (Chlebny 2020: 51).
Réwniez P. Dgbrowski zauwazyt, komentujgc wyrok NSA w sprawie Il OSK 1025/18,
ze swego rodzaju ttem rozpoznawanej sprawy byty ,,aktualna masowos¢ tego typu
skarg wptywajgcych obecnie do sadéw administracyjnych, ztozenie skarg do ETPCz,
przytoczone przez NSA wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich, sygnalizujgce
mozliwos¢ naruszania prawa przez organy SG, a wreszcie gwattowny spadek liczby
przyjetych wnioskow podczas przekraczania granicy, w poréwnaniu do statystyk po-
przednich lat” (Dgbrowski 2019: 149).

Nalezy zatem rozwazy¢ obydwa zasadnicze problemy identyfikowane w odniesie-
niu do spraw z omawianego tu zakresu, czyli problem ignorowania préb sktadania
whnioskow o udzielenie ochrony miedzynarodowej i problem znaczacego odsetka
odmdéw udzielenia tejze ochrony w kontekscie instytucji naruszenia strukturalnego,
ktérej dotyczy Reguta 61 Regulaminu ETPC.

2.1. Ignorowanie wnioskéw o ochrone miedzynarodowa

Jak zauwaza M. Kowalski, polskie prawo nie przewiduje mozliwosci odmowy przyje-
cia przez organ Strazy Granicznej wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej,

2 Wyrok ETPC w sprawie Kauczor, op. cit., w pkt 60. Zob. tez (Bernatt, Bodnar 2010: 48-53).
24 Rezolucja KM RE z 12 maja 2004 r. Res(2004)3) on judgments revealing an underlying systemic
problem, § I.
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ani tez nie upowaznia organu SG do merytorycznej oceny takiego wniosku (Kowalski
2018: 13). Autorzy strony internetowej granicaprawczlowieka.pl podaja:

7.03.2017 r. grupa 14 adwokatéw z Warszawy na polsko-biatoruskim przejsciu granicz-
nym Brzes¢-Terespol udzielata pomocy osobom, ktére ubiegaja sie o ochrone miedzynaro-
dowa w Polsce. Petnomocnicy reprezentowali 26 0séb z 151, ktére pojawity sie tego dnia
na granicy, zadnej z tych oséb nie udato sie ztozy¢ wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowe;j.

Do tozsamych wnioskéw doszli eksperciz HFHR, ktérzy podali w wydanymw 2019r.
raporcie, ze ,od drugiej potowy 2015 roku, z przejs¢ granicznych potozonych na
wschodniej granicy Polski zaczeto dociera¢ coraz wiecej sygnatéw o wprowadzeniu
przez Straz Graniczng praktyki, polegajgcej na odmawianiu przyjmowania wnioskéw
od 0séb wyrazajacych ched ubiegania sie o ochrone miedzynarodowsa. Praktyka ta
byta zauwazalna zwtaszcza na polsko-biatoruskim przejsciu granicznym w Terespo-
lu, gdzie przez wiele lat przyjmowano najwiekszg liczbe wnioskéow. Od lat 90. do
Terespola przyjezdzali poszukujacy ochrony cudzoziemcy z krajéw bytego Zwiagzku
Radzieckiego, w tym zwtaszcza z Rosji, Biatorusi, Gruzji, Armenii czy Tadzykistanu.
O ile do 2015 roku doniesienia o nieprzyjmowaniu wnioskéw i odsytaniu uchodzcéw
na Biatorus dotyczyty pojedynczych przypadkdw, o tyle od tego roku sytuacja zmienita
sie diametralnie. Organizacje pozarzadowe zaczety alarmowac, ze wiekszos¢ cudzo-
ziemcow usitujgcych ztozy¢ na przejsciu granicznym w Terespolu wniosek o udzielenie
ochrony, odpychana jest od granicy” (Biatas, Gorczynska, Witko 2019: 3). W sprawie
ML.A. i inni przeciwko Litwie?® (jeden z , watkdéw osobowych” w tej sprawie wigze sie
z odmowa przyjecia wniosku azylowego w Polsce, co jest przedmiotem odrebnego
postepowania przez ETPC), ,w kwietniu, maju i czerwcu 2017 r. skarzacy podjeli
[...] prébe ztozenia wniosku o udzielenie azylu na Litwie, stawiwszy sie w tym celu
na granicy litewsko-biatoruskiej. Za kazdym razem skarzacym odmawiano wjazdu na
Litwe ze wzgledu na brak waznej wizy lub zezwolenia na pobyt. Straznicy graniczni
odmowili réwniez przyjecia wnioskdéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej. Przy
trzeciej probie przekroczenia granicy skarzacy mieli przy sobie juz wnioski o udzielenie
azylu, przygotowane w jezyku rosyjskim. Postepowanie azylowe nie zostato jednak
wszczete, a skarzacy po raz kolejny zostali zawrdceni z granicy” (Warecka 2019:
szeroko). Trybunat, wiekszoscig 4 gtoséw do 3, stwierdzit naruszenie art. 3 i 13 EKPC.

W 2018 r. RPO prof. Adam Bodnar, w reakcji na apel HFHR?®, zwrdcit sie do
KGSG o odpowiedz, czy zgodnie z sugestig apelu organizacji pozarzadowych, zosta-
nie przeprowadzona stosowna kontrola na kolejowym przejsciu granicznym miedzy

2> Wyrok ETPC z 11 grudnia 2018 r. w sprawie M.A. i inni przeciwko Litwie, skarga nr 59793/17.
Zob. tez (Chlebny 2018: 92-95), gdzie na uwage zastuguje podkreslenie problemu dostepnosci skutecz-
nego srodka odwotawczego w kontekscie natychmiastowej wykonalnosci decyzji o odmowie wjazdu na
terytorium Polski, wynikajacej z art. 33 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach.

26 Zob. https://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2018/03/RPO-Terespol.pdf.
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Polska i Biatorusig w Terespolu. Rzecznik wskazat, ze ,,co najmniej od 2016 r. do Biura
RPO nieprzerwanie docierajg informacje o kolejnych przypadkach niewpuszczania
cudzoziemcdw, ktdrzy przystepujac do odprawy granicznej, nie dysponujg dokumen-
tem uprawniajacym do przekroczenia granicy, ale w rozmowie z funkcjonariuszem
deklarujg zamiar ubiegania sie w Polsce o ochrone miedzynarodowg (status uchodz-
cy). Funkcjonariusze SG nie przyjmuja tych deklaracji i nie dopuszczajg do ztozenia
whniosku o ochrone”?’.

W tresci pisma Rzecznik wskazat, ze pracownicy BRPO wizytowali przejscie gra-
niczne w Terespolu i tylko podczas ich wizytacji, ,az w 15 przypadkach, na 79 ob-
serwowanych, cudzoziemcy, ktérym ostatecznie odmoéwiono prawa wjazdu do Polski
albo wprost zgtaszali funkcjonariuszom zamiar ztozenia wniosku o ochrone miedzy-
narodowa, albo moéwigc o przyczynach opuszczenia kraju pochodzenia opisywali
sytuacje, ktére posrednio mogty swiadczy¢ o takim zamiarze"?.

Nalezy uzna¢, ze obowigzujgca regulacja, dotyczaca przyjmowania wnioskdw
azylowych (art. 24 uucotrp) i zakazu zawracania na granicy cudzoziemca ubiegajace-
go sie o udzielenie ochrony miedzynarodowej (art. 386 uc), jest zasadniczo popraw-
na, zatem to nie ona jest zrodtem powtarzajacych sie naruszen Konwencji.

Rownoczesnie sygnalizowana zaréwno przez NGO'sy, jak i przez RPO znaczg-
ca repetytywnos$¢ naruszen moze dawac podstawe do doszukiwania sie naruszenia
strukturalnego.

Nalezy bowiem przypomnie¢, ze przestankg dla uznania strukturalnego narusze-
nia Konwengji jest nie tyle znaczaca liczba skarg (ktére sg skutkiem, czy tez objawem
problemu strukturalnego), ile nawracajgca i utrzymujaca sie naturg problemow, kto-
rych sprawa dotyczy, w potgczeniu ze znaczacg liczbg oséb nimi dotknietych oraz
pilng potrzebg zapewnienia tym osobom szybkiego i wtasciwego srodka ochrony na
poziomie krajowym.

Wydaje sie, ze juz z przytoczonych wyzej relacji Helsinskiej Fundacji i RPO, ale tez
z motywodw wyroku ETPC w sprawie M.K. i inni, wynika wniosek o utrzymywaniu sie
zjawiska ignorowania wnioskéw azylowych i jego znacznej skali (przy czym ostatnie
wydarzenia w Biatorusi, do ktérych doszto po wyborach prezydenckich w tym pan-
stwie w 2020 r., nie wydajg sie sprzyjac¢ redukgji tej skali), a okolicznosci faktyczne
sg przy tym tego rodzaju, iz trudno bytoby zaakceptowad twierdzenie, ze nie jest
potrzebne zapewnienie osobom dotknietym naruszeniami szybkiego i wtasciwego
srodka ochrony prawnej — wszak méwimy tu o osobach deklarujgcych ryzyko prze-
sladowan skutkujgcych uzasadniong obawg o wtasne zycie.

27 Wystgpienie RPO do KGSG z 11 kwietnia 2018 r., zrédto: https://www.rpo.gov.pl/sites/default/
files/Wyst%C4%85pienie%2 0RPO%20d0%20KG%20SG%20w%20sprawie%20sytuacji%20na%20prze-
j%C5%9Bciu%20granicznym%20w%20Terespolu.pdf. dostep w dn. 31 maja 2021 r.

8 Tamze, s. 2. Jak wynika z dostepnych statystyk, Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw, liczba oséb,
ktére ztozyty wnioski o udzielenie ochrony miedzynarodowej w Polsce wynosita: w 2015 r. — 12 325 oséb,
w2016r.—12 321, w2017 r.-5078, w2018 r. -4 135.
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2.2. Odmowy udzielenia ochrony

Statystyki Eurostatu, dotyczgce decyzji azylowych w panstwach UE/EOG w | kwarta-
le 2020 r., przedstawiajg sie nastepujaco:

First instance decisions by outcome and recognition rates, 1st quarter 2020

. Rate of

Of which recognition, %
. of

of which which

w

Total Posi- 2

decisions | tive g Rejected | Total | © ‘E

25 | & & >5

g, | £2 | £ 385

oY 23 8§ ol §

£5 | 89| 5§ 58

x aa | T¢ x3a
EU-27 142 590 | 59830 | 25495 | 12 160 | 22 170 | 82 760 42 26
Belgium 4 880 1440 1180 260 - 3440 29 29
Bulgaria 305 210 65 145 - 95 69 69
Czechia 290 15 5 5 0 275 5 5
Denmark 460 185 100 30 50 280 40 28
Germany 35490 | 16 680 | 10440 4 860 1380 18 810 47 43
Estonia 25 10 5 5 0 15 37 37
Ireland 375 245 150 50 40 26 66 54
Greece 11210 5 965 4820 1145 0 5250 53 53
Spain 33685 | 20 250 435 420 | 19395 13 435 60 3
France 23 230 4 860 3220 1645 0| 18370 21 21
Croatia 80 15 15 0 780 65 19 19
Italy 16 815 4 055 1675 1595 0 12 760 24 19
Cyprus 1160 495 45 450 - 665 43 43
Latvia 30 5 0 0 0 30 9 9
Lithuania 70 15 15 0 55 21 21
Luxembourg 245 125 120 5 0 120 50 50
Hungary 185 70 50 20 0 115 38 37
Malta 330 160 50 110 220 170 48 48
Netherlands 3085 1505 770 515 160 1585 49 42
Austria 2 655 1565 1185 220 0 1085 59 53
Poland 625 75 30 40 - 550 12 12
Portugal 170 0 0 0 0 170 0 0
Romania 570 110 15 95 - 460 19 19
Slovenia 95 25 25 0 - 75 24 24
Slovakia 15 10 5 5 5 5 80 60
Finland 1245 525 385 70 70 720 42 36
Sweden 5255 1225 695 470 60 4030 23 22




Ei:gtgz(j)m 7 205 4 150 3475 485 190 3 055 58 55
Iceland 200 120 25 95 0 80 60 60
Liechtenstein 5 0 0 0 0 5 0 0
Norway 455 305 260 20 20 155 66 62
Switzerland 3315 3015 1430 250 1335 300 91 51

— Not applicable

Rate of recognition is the share of (first instance) positive decisions in the total number of decisions at first in-
stance. In this calculation, the exact number of decisions has been used instead of the rounded numbers pre-
sented in this table. Rates of recognition for humanitarian status are not shown in this table, but are part of the
total recognition rate. Source: Eurostat (online data code: migr_asydcfstq)

W | kwartale tego roku Polska zajmowata wiec, wedtug Eurostatu, czwarte miej-
sce od konca w UE pod wzgledem odsetka pozytywnych decyzji dotyczacych udzie-
lenia ochrony miedzynarodowej, z zaledwie 12% decyzji pozytywnych.

Inne statystyki podaje UdsC, wedtug ktérego ,w | kwartale roku wnioski o udzie-
lenie ochrony miedzynarodowej w Polsce ztozyto 899 cudzoziemcoéw, w tym 567
po raz pierwszy. Oznacza to spadek o ok. 6 proc. w poréwnaniu do analogiczne-
go okresu 2019 r. Warunki nadania ochrony miedzynarodowej spetniaty w sumie
74 osoby. Decyzje negatywne wydano wobec 551 obcokrajowcédw, a 574 postepowa-
nia umorzono”?°. Oznaczatoby to, ze odsetek decyzji pozytywnych wynosit zaledwie
8,2% ztozonych wnioskéw, co ,przesuwatoby” polski wynik na trzecie miejsce od
konca w UE pod wzgledem odsetka pozytywnych decyzji.

Jakie moga by¢ tego przyczyny? Z orzecznictwa sadéw administracyjnych, kon-
centrujgcego sie wokdt wyktadni i stosowania art. 13 ust. 1 uuocntrp, wynika, ze sady
najczesciej uznaja za ,subiektywne” przekonanie wnioskodawcy o ryzyku przeslado-
wania w panstwie pochodzenia®. | zapewne na ogdt to spostrzezenie jest trafne,
ale nie tftumaczy ono dramatycznej réznicy odsetka decyzji pozytywnych w Polsce
i wiekszosci ,starych panstw” UE. Oczywiscie struktura panstw pochodzenia wnio-
skodawcow jest inna (w Polsce dominujg wnioskodawcy z Rosji i Ukrainy). Nie mozna
jednak wykluczy¢ i tego, ze polskie decyzje s nacechowane nadmiernym formalizmem
w zakresie dowoddw na to, ze wnioskodawca doznat przesladowan albo realna byta
obawa przed ich ryzykiem. Na problem formalizmu w procesie ustalania okolicznosci
istotnych w sprawach uchodzczych zwracano juz uwage w orzecznictwie ETPC3'.

29 7rédio: httpsy//udsc.prowly.com/94650-ochrona-miedzynarodowa-w-i-kwartale-2020-r. Dostep
w dn. 31 maja 2021 r.

30 Jako e pluribus unum: wyrok NSA z 20 pazdziernika 2017 r., sygn. Il OSK 1442/17: ,nie wystarczy
zatem samo subiektywne, wewnetrzne przekonanie Cudzoziemca o przesladowaniu go z powodu rasy,
religii, narodowosci, przekonan politycznych lub przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej w kraju
pochodzenia. Ten stan musi znalez¢ uzasadnienie w obiektywnie istniejgcej w kraju pochodzenia sytuacji”.

31 Zob. np. wyrok ETPC z 24 kwietnia 2008 r., C.G. i inni przeciwko Butgarii, skarga nr 1365/07 czy
tez wyrok ETPC z 10stycznia 2012 r., G.R. przeciwko Niderlandom, skarga nr 22251/07.
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Trudno zrozumie¢, dlaczego jest stosowana zasada sktadania — zresztg niestycha-
nie obszernego — formularza w jezyku polskim, a nie tym, ktéry jest zrozumiaty
dla cudzoziemca, a takze obowigzek sktadania ttumaczen przysiegtych zatgczonych
dokumentéw, a takze dlaczego ,dostep do wnioskodawcy przedstawicieli organi-
zacji miedzynarodowych i pozarzadowych, w tym zapewniajgcym pomoc prawng
cudzoziemcom jest mozliwy w przejsciu granicznym, ale dopiero po ztozeniu przez
cudzoziemca wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej”3?, zwtaszcza biorgc
pod uwage tres¢ art. 22 ust. 1 dyrektywy proceduralnej®.

Oczywiscie decyzja o udzieleniu albo odmowie udzielenia ochrony miedzynaro-
dowej nalezy do sfery swobody panistw, ograniczonej prawem miedzynarodowym,
w tym, w przypadku panstw cztonkowskich UE, zobowigzaniami wynikajgcymi z pra-
wa Unii®4.

Oczywiscie moze byc¢ (i zapewne w istotnym stopniu jest) tak, ze struktura gru-
py oséb ubiegajacych sie w Polsce o ochrone miedzynarodowa, bioragc pod uwage
panstwa ich pochodzenia, jest rézna od tej, ktéra wystepuje w innych panstwach,
majacych duzo mniejszy wskaznik odméw — i to moze wptywac na poziom tego
wskaznika. Jednak nalezy zadac¢ pytanie, na ile istotny jest taki wptyw.

W 2018 r., wedtug danych UdsC, na 4100 ztozonych wnioskéw azylowych (po-
ziom odmdw wynosit ponad 90%), ,,najwiecej wnioskow o udzielenie ochrony mie-
dzynarodowej w Polsce ztozyli obywatele Rosji — 2,7 tys. oséb, Ukrainy — 466 os. oraz
Tadzykistanu — 144 0s.”3>. Nieco inne dane podaje Eurostat, wskazujac, ze ,,pierwsza
pigtka” panstw ze wzgledu na strukture panstw pochodzenia wnioskodawcéw, to
Rosja (1600 oso6b), Ukraina (225), Irak (65), Turcja (55) i Afganistan (40)%.

Podobne struktury wnioskodawcdw wykazaty w 2018 r., z nastepujacymi pozio-
mami decyzji pozytywnych (azyl + ochrona uzupetniajgca): Estonia (37%), Finlandia
(42%), Litwa (21%) i totwa (9%). Dla przypomnienia — poziom decyzji pozytywnych
w Polsce wynosit wtedy ok. 10%. Poréwnanie struktury panstw pochodzenia wnio-
skodawcoéw (zbieznej z polska w przypadku wymienionych panstw), liczby ztozonych

32 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 30 sierpnia 2018 r., sygn. IV SA/Wa 1082/18.

3 W wersji pol. ,wnioskodawcom zapewnia sie mozliwo$¢ skutecznej konsultacji na ich wtasny
koszt, z doradcg lub zastepca prawnym, dopuszczonym lub uprawnionym do takiej dziatalnosci na mocy
prawa krajowego, w sprawach zwigzanych z ich wnioskami o udzielenie ochrony miedzynarodowej, na
wszystkich etapach postepowania, w tym po wydaniu decyzji odmownej”.

3 Jak zauwazyt ETPC (GC) w wyroku z 13 grudnia 2016 r. w sprawie Paposhvili przeciwko Belgii,
skarga nr41738/10, § 172 (,Contracting States have the right as a matter of well-established international
law and subject to their treaty obligations, including the Convention, to control the entry, residence and
expulsion of aliens”) oraz, ostatnio, w wyroku z 24 marca 2020 r. w sprawie Asady i in. przeciwko Stowadji,
skarga nr 24917/15, § 59 i w wyroku Wielkiej Izby z 13 lutego 2020 r. w sprawie N.C. i N.T. przeciwko
Hiszpanii, skargi nr 8675/15 i 8697/15, § 170.

35 Zrédio: https:/udsc.gov.pl/statystyki/raporty-okresowe/raport-roczny-ochrona-miedzynarodo-
wa/2018-2/. Dostep w dn. 31 maja 2021 r.

3% 7rodto: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Asylum_statistics/pl#Naj-
wa.C5.BCniejsze_pa.C5.84stwa_docelowe: Niemcy.2C Francja i Grecja. Dostep w dn. 31 maja 2021 r.
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whnioskéw i poziomu odmdw nie pozwala na postawienie jednoznacznych wnio-
skow. Po pierwsze, znaczaco odmienne sg liczby decyzji (w przypadku Estonii, Litwy
i totwy sg to wartosci dwucyfrowe, w przypadku Polski trzycyfrowe, a w przypadku
Finlandii — czterocyfrowe). Po drugie, poziom odmoéw w tym okresie, przy takiej
samej ,strukturze narodowosciowej” wnioskodawcéw, oscylowat okoto 40% w przy-
padku Estonii i Finlandii, za$ w przypadku Litwy byt dwukrotnie nizszy, a w przypadku
totwy i Polski — czterokrotnie nizszy. Nie daje to mozliwosci jednoznacznego odréz-
nienia polskiej praktyki od tej w panstwach o podobnych strukturach obywatelstwa
whnioskodawcéw.

Nalezy wskazac, ze przestanki udzielenia ochrony miedzynarodowej sa okreslone
w Konwencji Genewskiej z 1951 r. i dyrektywie kwalifikacyjnej 2011/95. Zatem nor-
ma prawna, okreslajgca warunki udzielenia ochrony w poszczegélnych panstwach
cztonkowskich, jest w tej sytuacji tozsama, a odmiennos¢ skutkujgca réznym pozio-
mem decyzji pozytywnych dla ubiegajgcych sie o ochrone miedzynarodowg moze
wynika¢ wytgcznie z zastosowania ustalonej w ten sposdb normy do stanéw faktycz-
nych, ktéra moze przebiegac rozmaicie z uwagi na odmiennos¢ stanéw faktycznych,
ale takze, czego nie mozna wykluczy¢, z btedéw czy to w odczytaniu tresci normy
definiujacej uchodzce, czy w dokonaniu subsumcji odczytanej prawidtowo normy.
W obu ostatnich przypadkach powinnismy uzna¢, ze moze dochodzi¢ (chociaz nie
musi) do naruszenia gwarancji konwencyjnych (art. 3 i art. 8 Konwencji oraz art. 4
Protokotu nr 4).

Jesli wiec chodzi o odmowy udzielenia ochrony miedzynarodowej, to potwierdze-
nie przestanek okreslonych w Regule 61 Regulaminu Trybunatu wymagatoby dalszych,
pogtebionych badan, co w oparciu o powotane statystyki nie jest mozliwe.

3. Wnioski

Powyzsza analiza pozwala uzna¢, ze istniejg donioste podstawy do podjecia proby
kwalifikacji powtarzajacych sie praktyk odmowy przyjmowania wnioskéw o udziele-
nie ochrony miedzynarodowej jako naruszenia strukturalnego. Za takg kwalifikacja
przemawia uznanie, ze dostrzegalne deficyty o charakterze legislacyjnym nie sg same
w sobie zasadniczym Zrédtem naruszenia, lecz naruszenie to wynika z wadliwosci
w stosowaniu istniejgcych struktur prawnych (zwtaszcza proceduralnych), a przy tym
naruszenie to spetnia warunek skali, tzn. dotyczy duzej grupy oséb, a takze warunek
relewantnosci, tj. skutkuje ono potrzebg zapewnienia szybkiego i wtasciwego $rodka
ochrony prawnej na poziomie krajowym.

Nie mozna obecnie potwierdzi¢ mozliwosci takiej kwalifikacji w odniesieniu do
zjawiska masowych (okoto 90% wszystkich wnioskéw) odmdw udzielenia ochrony
osobom ubiegajacym sie o taka ochrone w Polsce. Niejasno$¢ w tym wzgledzie wynika
z braku dostatecznych dowoddéw przemawiajgcych za uznaniem, ze znaczny odsetek
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odmodw udzielenia ochrony miedzynarodowej byt rzeczywiscie spowodowany niepra-
widfowym rozeznaniem sytuacji wnioskodawcdw i w konsekwencji nieprawidfowym
ustaleniem dotyczgcych ich okolicznosci.
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