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Szanowny Panie Prezydencie,

W imieniu Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka pozwalam sobie przedlozy¢ na
r¢ce Pana Prezydenta opini¢ Fundacji dotyczacg ustawy z dnia 21 lutego 2025 r. o
zmianie ustawy o0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (druk sejmowy 924, druk senacki 272), ktora wprowadza
do polskiego porzadku prawnego mechanizm czasowego i terytorialnego
zawieszania prawa do skladania wnioskow o ochron¢ miedzynarodowa. Podobng
w tresci opini¢ Fundacja przedstawiata wcze$niej Marszatkom Sejmu i Senatu RP oraz
wlasciwym komisjom obydwu Izb.

Ocena zaproponowanych przez Rzad Rzeczypospolitej Polskiej i przyjetych przez
Parlament rozwigzan prawnych jest jednoznacznie negatywna. Wynika to nie tylko z
odmiennych od Rzadu RP zapatrywan Fundacji na sytuacje panujaca na granicy polsko-
bialoruskiej 1 trwajacy od 2021 r. kryzys humanitarny. U podstaw tej opinii lezy przede
wszystkim przekonanie, ze uchwalone przez Parlament przepisy sa w sposob razacy
niezgodne z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, z prawem Unii Europejskiej i
prawem mig¢dzynarodowym. Wbrew deklaracjom Rzadu, niezgodnosci tych w Zzaden
sposob nie thumaczy ani nie usprawiedliwia koniecznos$¢ ochrony takich wartosci, jak
bezpieczenstwo czy porzadek publiczny. Fundacja stoi na stanowisku, ze istnieja
skuteczne Srodki ochrony granic, ktore nie wiaza si¢ z naruszaniem praw
podstawowych i nie godza w Kkonstytucyjne zasady praworzadnosci i
demokratycznego panstwa prawa. Co wiecej, proponowane przez Rzad RP
zawieszenie prawa do ubiegania si¢ o ochrong migdzynarodowa, sprowadzajace si¢ de
facto i de iure do odstapienia od stosowania procedur wobec 0sob przekraczajacych
granice, nie tylko nie zwigkszy bezpieczenstwa panstwa i nie wptynie w zaden sposob
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na ograniczenie migracji, ale wrecz poglebi panujacy na granicy chaos i znaczaco
ograniczy mozliwo$¢ zarzadzania ruchem granicznym. Bez odpowiednich procedur,
w tym bez ustalania tozsamosci, kraju pochodzenia czy sytuacji faktycznej osoby
przekraczajacej granice, polskie stuzby graniczne nie beda w stanie stwierdzié, czy
osoba ta moze stanowié¢ realne zagrozenie dla bezpieczenstwa, ani tym bardziej,
czy jest osobg rzeczywiscie poszukujaca ochrony przed przesladowaniami w kraju
pochodzenia i czy np. wymaga szczegolnego wsparcia (co ma istotne znaczenie, gdyz
wprowadzane obecnie przepisy przewiduja w art. 33b ust. 2 wyjatek od zasady
nieprzyjmowania wnioskd6w o ochrong, dotyczacy wilasnie 0s6b o szczegdlnych
potrzebach). Brak procedur to rowniez brak Kkontroli instancyjnej nad
postepowaniem funkcjonariuszy Strazy Granicznej. Po wejSciu omawianych
przepisOw w zycie, to poszczegolni funkcjonariusze SG 1 to w warunkach terenowych
(w lesie, o r6znych porach dnia i nocy) rozstrzygac¢ beda o losie 0soby ujawnionej po
przekroczeniu granicy. Uchwalone przez Parlament przepisy zwalniajg przy tym
funkcjonariuszy z  obowigzku  sporzadzenia  jakiegokolwiek  dokumentu
odzwierciedlajgcego ich proces decyzyjny. Nie bedzie zadnej decyzji
administracyjnej ani postanowienia, ktére wykaza od kogo i z jakich powodéow
Straz Graniczna nie przyjela wniosku o ochron¢ miedzynarodowa. Osoba, ktorej
konstytucyjne prawo do ubiegania si¢ o takg ochrong zostanie w ten sposob naruszone,
nie bedzie miata zadnych realnych mozliwosci dochodzenia swoich praw. Nie bedzie
zadnego skutecznego $rodka odwolawczego ani §rodka zaskarzenia, dzigki ktoremu
cudzoziemiec moglhby przedstawi¢ swoje wyjasnienia i np. wykazaé, ze funkcjonariusz
SG popehit blad, uznajgc, iz cudzoziemiec ten nie nalezy do kategorii podmiotow
uprawnionych do zlozenia wniosku mimo obowigzujgcego zawieszenia prawa do
ochrony miedzynarodowej. Niezaleznie od stopnia zaufania do funkcjonariuszy SG
i ich profesjonalizmu uznaé¢ nalezy, ze tak daleko idgca swoboda decyzyjna,
graniczgca wrecz z arbitralnoscia, przy braku jakichkolwiek srodkéow kontroli
instancyjnej lub sadowej nie licuje z zasadami demokratycznego panstwa prawa.
Wejscie w zycie ustawy w jej obecnym brzmieniu spowoduje wrecz, ze jakakolwiek
niezgodno$¢ postepowania funkcjonariuszy SG z obowigzujagcym prawem hie tylko
nie zostanie wyeliminowana, ale wrecz pozostanie niezauwazona.

Prawo do ubiegania si¢ w Polsce o ochrone migdzynarodowa jest konstytucyjnym
prawem podmiotowym, gwarantowanym kazdemu cudzoziemcowi w art. 56 ust. 2
Konstytucji RP. Dlatego do koncepcji zmierzajacych do ograniczenia tego prawa
nalezy podchodzi¢ z rozwaga, poszanowaniem zasad proporcjonalnosci, celowosci i
konieczno$ci oraz wszelkich innych ograniczen, jakie Konstytucja naktada na wiadze
dazace do limitowania praw i wolno$ci czlowieka. Jednym z takich ograniczen jest
zasada legalnoSci, zgodnie z ktora wszelkie ograniczenia praw 1 wolnos$ci
konstytucyjnych moga wynika¢ wylacznie z przepisdw o randze ustawy (art. 31 ust. 3
i art. 37 ust. 2 Konstytucji RP). W omawianym przypadku poszanowanie tej zasady
jest wylacznie pozorne. Ograniczenie prawa do ubiegania si¢ o ochrong
miedzynarodowsg wprowadzane jest co prawda przepisami ustawy, ale okres$lenie
szczegolow ograniczenia (czas i obszar jego obowiazywania, a takze — CO
najwazniejsze — jego zakres podmiotowy) scedowane zostalo na Rad¢ Ministrow,
ktora kazdorazowo dokonywac tego bedzie w akcie wykonawczym o randze
rozporzadzenia. Warto przy tym zauwazy¢, ze zapisana w art. 33a ust. 3 ustawy
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kontrola parlamentarna (realizowana przez Sejm RP) zostala ograniczona
wylacznie do przedluzania obowiazywania ograniczenia, a nie obejmuje jego
ustanawiania. Teoretycznie zatem nic nie stoi na przeszkodzie, aby po uptywie 60 dni
obowigzywania ograniczenia Rada Ministrow odczekata kilka kolejnych dni i zamiast
przedtuzy¢ wspomniany okres, do czego wymagana bylaby zgoda Sejmu, ustanowita
ograniczenie na nowo z pomini¢ciem Parlamentu. W ocenie Fundacji sam fakt, ze
ustanawiane przepisy dopuszczaja mozliwos¢ takiego naduzycia w ograniczaniu
indywidualnych praw podstawowych, stanowi powazne zagrozenie dla
praworzadnosci i wizerunku Polski jako demokratycznego panstwa prawa.

Fundacja sprzeciwia si¢ tez jednostronnej i mato obiektywnej wizji kryzysu na
granicy polsko-biatoruskiej, prezentowanej przez Rzad RP w uzasadnieniu do projektu
omawiane] ustawy oraz w trakcie debaty parlamentarnej wokot uchwalanych
przepisOw. Nie ma rzecz jasna watpliwosci, ze kryzys wywolany zostal celowo
przez bialoruski rezim z zamiarem wywarcia presji na granice zewne¢trzne Unii
Europejskiej i destabilizacji sytuacji w Polsce i innych krajach czlonkowskich UE.
Nie sposéb jednak oprzeé si¢ wrazeniu, Ze obecnie przejawem takiej wlasnie
destabilizacji, bardziej niz obecno$¢ migrantow w strukturze spolecznej, jest
podejmowanie przez Rzad RP i wigkszos¢ parlamentarng dzialan naruszajacych
fundamenty panstwa prawa i niweczacych dorobek praw czlowieka. Nie
kwestionujac opisywanych przez samg Straz Graniczng przypadkoéw agresywnych
zachowan osO6b po zewnetrznej stronie zapory granicznej, nie wchodzac tez w
rozwazania, na ile s one wynikiem desperacji czy presji ze strony stuzb biatoruskich,
warto pamieta¢, ze w zdecydowanej wigkszosci osoby, ktore probuja przekroczyé
granic¢ polsko-biatoruska w jedyny mozliwi dla nich sposob, sg ofiarami tego kryzysu.
Doswiadczajg przemocy z jednej lub drugiej strony granicy, sg celem dla
zorganizowanych grup przestepczych i zyja w ciggtym zagrozeniu handlem ludZmi.
Wsérod nich sg osoby maloletnie pozbawione opieki, rodziny z dzie¢mi, osoby w
podesztym wieku 1 osoby z niepelnosprawno$ciami. Sg tez mezczyzni, ktorzy
rzeczywiscie poszukujg ochrony przez przesladowaniami w krajach pochodzenia, co
do tej pory kwalifikowato ich do otrzymania w Polsce, pierwszym bezpiecznym dla
nich kraju, statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej. Wraz z wejsciem w zycie
przyjetej przez Parlament ustawy wszystkie te osoby straca szanse na uzyskanie
jakiejkolwiek pomocy. I niewiele zmienia tutaj katalog grup wrazliwych, zawarty w
przywotywanym wyzej art. 33b ust. 2 ustawy. Bez procedur i bez mozliwosci poddania
ich kontroli zewnetrznej ocena, czy ujawniona osoba nalezy do ktoérejkolwiek z tych
grup, bedzie calkowicie arbitralna.

Negatywna opinia Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka nie jest opinig
odosobniong. Podczas prac parlamentarnych podobne w tresci opinie przedstawita
zdecydowana wigkszo$S¢ reprezentantek i reprezentantow spoleczenstwa
obywatelskiego, Rzecznik Praw Dziecka, Rzecznik Praw Obywatelskich,
przedstawiciel Komisarza Narodow Zjednoczonych ds. Uchodzcow (UNHCR),
Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy, a takze biura legislacyjne Sejmu i
Senatu. Prezentowane stanowiska odnosily si¢ glownie do niezgodnosci
projektowanych przepisow z obowigzujacym prawem oraz nieadekwatnosci
proponowanych przez Rzad rozwiazan do rzeczywistej sytuacji panujacej na granicy
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polsko-biatoruskiej. Mimo tak licznych negatywnych opinii, Parlament przyjat ustawg.
Z przykroscig odnotowuj¢ przy tym, ze Rzad nigdy nie odniésl si¢ w sposéb
merytoryczny i wyczerpujacy do zarzutéw niezgodnosci projektowanych
rozwiazan z Konstytucja RP.

Majac powyzsze na uwadze, przedstawiajac Panu Prezydentowi szczegdlowa
opini¢ na temat wadliwosci przyjetych przez Parlament przepisOw, zwracam si¢ do
Pana Prezydenta w imieniu Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka z apelem o
niepodpisywanie ustawy z dnia 21 lutego 2025 r. o zmianie ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium RP 1 odestanie jej do Sejmu celem jej
ponownego rozpatrzenia.

w imieniu Zarzagdu HFPC

PODPIS ZAUFANY

MACIEJ
NOWICKI

14.03.2025 20:49:48 [GMT+1]
Dokument podpisany elektronicznie
podpisem zaufanym

Maciej Nowicki

Prezes Zarzadu



Opinia Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka
dotyczaca projektowanej zmiany w ustawie o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium RP

Spis tresci

l. Wstep — polemika ze stanowiskiem MSWiA.
Il. Krytyczna analiza uzasadnienia projektu ustawy.

1. Krytyczna analiza proponowanych w projekcie rozwigzan prawnych.

a. Propozycja wprowadzenia do ustawy legalnej definicji pojecia
»instrumentalizacji”.

b. Naruszenie zasady legalnosci. Niezgodnos¢ projektowanego art. 33a ust.
1-3zart. 31 ust. 3iart. 56 ust. 2 Konstytucji RP.

c. Naruszenie zasady non-refoulement.

d. Niezgodnos¢ projektowanego art. 33b ust. 1 z art. 56 ust. 2 Konstytucji
RP, art. 18 Karty Praw Podstawowych UE oraz przepisami Dyrektywy
Proceduralnej.

e. Ryzyko naruszenia zakazu zbiorowego wydalania cudzoziemcoéw
ustanowionego w art. 4 Protokolu nr 4 do Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci.

f. Projektowany art. 33b ust. 2 — katalog podmiotow wrazliwych, od
ktoérych wnioski o ochrong miedzynarodowa beda przyjmowane mimo
obowigzujacego ograniczenia prawa do ztozenia takiego wniosku.

g. Wylaczenie stosowania art. 25 1 art. 27 ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium RP w warunkach ograniczenia
prawa do ubiegania si¢ 0 ochron¢ mi¢dzynarodowa — niezgodno$¢ z art.
8 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
oraz art. 3 i art. 9 Konwencji o Prawach Dziecka.

V. Podsumowanie.



l. Wstep — polemika ze stanowiskiem MSWiA.

a. Konwencja genewska nie przewiduje mozliwosci tymczasowego
zawieszenia prawa do ubiegania si¢ 0 ochron¢ miedzynarodows.

W publicznych wypowiedziach, m.in. w stanowisku zaprezentowanym podczas
posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych Sejmu RP w dniu 5 lutego
br. oraz taczonego posiedzenia senackich Komisji Praw Czlowieka i Praworzadnosci
oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Publicznej w dniach 11 i 12
marca br. przedstawiciele Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji
sugerowali, jakoby podstawe do wdrozenia srodkéw tymczasowych, polegajacych na
zawieszeniu prawa do ubiegania si¢ o ochrone miedzynarodowa, stanowi¢ miat art. 9
Konwencji genewskiej. Twierdzeniu temu zaprzecza jednak juz sama lektura
przywotanego przepisu.

Zgodnie z art. 9 Konwencji genewskiej:

[Z]adne z postanowien niniejszej Konwencji nie pozbawia Umawiajgcego sie
Panstwa w czasie wojny lub w razie zaistnienia innych powaznych i wyjgtkowych
okolicznosci prawa do podjecia tymczasowo w stosunku do okreslonej osoby srodkow,
ktore uwaza za niezbedne dla bezpieczenstwa narodowego, zanim wspomniane
Umawiajgce si¢ Panstwo uzna, Ze osoba ta istotnie jest uchodicq i Ze dalsze
stosowanie wspomnianych Srodkow wobec niej jest niezbedne ze wzgledu na
bezpieczenstwo narodowe.

Warto przywota¢ w tym miejscu rowniez wersje oryginalna, tj. anglojezyczng ww.
przepisu. Istota srodkow tymczasowych staje si¢ wowczas wyrazniejsza:

[n]othing in this Convention shall prevent a Contracting State, in time of war or
other grave and exceptional circumstances, from taking provisionally measures which
it considers to be essential to the national security in the case of a particular person,
pending a determination by the Contracting State that that person is in fact a refugee
and that the continuance of such measures is necessary in his case in the interests of
national security.

Przepis ten w zadnym wypadku nie wspomina o tymczasowym pozbawieniu
cudzoziemcoéw - traktowanych jako zbiorowo$¢ - prawa do ubiegania si¢ ochrong
migdzynarodowa i nie moze by¢ rozumiany jako upowaznienie do ustanawiania tego
typu rozwigzan. Art. 9 stwarza jedynie podstawe¢ do tego, aby w stosunku do
konkretnej osoby podja¢ blizej nieokreslone w przepisie $rodki tymczasowe, ktore
zwigksza gwarancj¢ bezpieczenstwa panstwa przyjmujacego, ale jednocze$nie nie
pozbawia tej osoby prawa do bycia uznana za uchodzce. Wynika to wprost z tego
fragmentu przepisu, ktory stanowi, iz srodki tymczasowe moga by¢ stosowane do czasu
(ang. pending), az panstwo przyjmujace uzna, ze dana osoba istotnie jest uchodzcg i ze
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dalsze stosowanie wspomnianych $rodkéw jest niezbedne ze wzgledu na
bezpieczenstwo panstwa.

Taka wlasnie interpretacje¢ art. 9 Konwencji genewskiej proponuje dokument pt.
,Legal considerations on asylum and non-refoulement in the context of
instrumentalization”, opublikowany przez Biuro Wysokiego Komisarza Narodoéw
Zjednoczonych ds. Uchodzcéw (UNHCR)!. Zgodnie z tym dokumentem, wszelkie
srodki tymczasowe podjete zgodnie z art. 9 Konwencji muszg by¢ konieczne i - co do
zasady - trwac tylko tak dhlugo, jak to jest niezbedne do ustalenia, Ze dana osoba jest
faktycznie uchodzca. Srodki moga réwniez zosta¢ utrzymane po nadaniu statusu
uchodzcy, ale tylko wowczas, gdy jest to konieczne ,,w interesie bezpieczenstwa
narodowego” i proporcjonalne do stopnia zagrozenia tego bezpieczenstwa, w Swietle
konkretnej indywidualnej sytuacji uchodzcy. UNHCR wprost podkresla przy tym,
ze $rodki tymczasowe nie mogg ogranicza¢ Stosowania zasady non-refoulement ani
prawa do ubiegania si¢ o ochrong miedzynarodowa.

Podsumowujac, wprowadzenie srodkéw tymczasowych na podstawie omawianego
przepisu Konwencji mozliwe jest wytacznie w przypadkach indywidualnych, w ramach
zindywidualizowanej procedury, w trakcie ktorej oceniona zostanie proporcjonalnos¢ i
zasadnos¢ zastosowania takich srodkow, i tylko w taki sposob, ktéry nie naruszy istoty
prawa cudzoziemca do bycia uznanym za uchodzcg. Jak tatwo dostrzec, rozwigzanie
proponowane przez Rzad w projekcie ustawy zmieniajacej ustawe o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium RP w ogole nie dotyczy tak rozumianych
srodkoéw tymczasowych. Powolywanie si¢ przez przedstawicieli MSWiA na art. 9
Konwencji genewskiej w kontekscie propozycji rzadowych jest wiec calkowicie
chybione.

b. Konwencja genewska nie pozwala na zbiorowe zawieszenie zasady non-
refoulement.

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji stoi rowniez na stanowisku, ze
zasada non-refoulement, wyrazona w art. 33 ust. 1 Konwencji genewskiej, nie
obowigzuje w sposob bezwzgledny i moze zosta¢ zawieszona w przypadku wystgpienia
zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa. Mozliwo$¢ taka, w opinii resortu, wynika¢ ma
rzekomo z ust. 2 przywolanego przepisu Konwencji. Warto zatem przyjrzeé si¢
doktadnie tej regulaciji.

Zgodnie z art. 33 ust. 1 Konwencji, zadne panstwo — strona Konwencji nie wydali
lub nie zawroci w Zaden sposob uchodzcy do granicy terytoriow, gdzie jego zyciu lub
wolno$ci zagraza¢ bedzie niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego rase, religie,
obywatelstwo, przynalezno$¢ do okreslonej grupy spotecznej lub przekonania
polityczne. Ust. 2 wprowadza pewien wyjatek od ww. zasady. Ot6z, stosownie do tego
przepisu, na dobrodziejstwo zasady non-refoulement nie moze powolywaé sie¢
uchodzca, co do ktdrego istnieja podstawy, aby uzna¢ go za groznego dla
bezpieczenstwa panstwa, w ktorym si¢ on znajduje, lub ktory bedac skazanym

1 https://www.refworld.org/policy/legalguidance/unhcr/2024/en/148736
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prawomocnym wyrokiem za szczegdlnie powazne zbrodnie stanowi
niebezpieczenstwo dla spoleczenstwa tego panstwa.

Brzmienie przepisu nie pozostawia zatem watpliwosci, ze zasada non-refoulement
obowiazuje, ale nie moze z niej korzysta¢ osoba, ktora stanowi zagrozenie dla
bezpieczenstwa panstwa badz tez, po skazaniu prawomocnym wyrokiem za czyn
uznany za szczegblnie powazng zbrodni¢, zagrozenie dla spoteczenstwa. Wylaczenie
stosowania zasady non-refoulement musi zatem mie¢ wymiar indywidualny, tj. odnosi¢
si¢ do konkretnej osoby, a nie np. grupy oséb o nieustalonej tozsamosci. Przestanki
takiego wytaczenia, czyli zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa lub spoleczenstwa,
muszg by¢ skonkretyzowane przez wlasciwy organ w stosownym postepowaniu. Tylko
w taki sposéb mozna bowiem oceni¢ prawdopodobienstwo zagrozenia, jakie dana
osoba stwarza¢ ma dla chronionych przepisem wartosci, oraz uzasadnic¢
proporcjonalnos¢ i celowos¢é wylaczenia zasady non-refoulement w stosunku do tej
konkretnej osoby.

Art. 33 ust. 2 Konwencji Genewskiej nie zawiera zatem zadnego upowaznienia
dla panstwa — strony Konwencji, na podstawie ktorego w przepisach krajowych
mozna by zawiesi¢ obowigzywanie zasady non-refoulement w sposob zbiorowy czy
terytorialny. Jakiekolwiek domniemanie istnienia takiego upowaznienia stanowi
razgcq nadinterpretacje ww. przepisu.

1. Krytyczna analiza uzasadnienia projektu ustawy.

Powazne watpliwosci Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka budzi nie tylko sam
projekt ustawy, ale i jego uzasadnienie. Przedstawiony w uzasadnieniu projektu opis
sytuacji na granicy polsko-bialoruskiej, bedacej bezposrednia przyczyng
proponowanych zmian w ustawie o0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium RP, jest nie tylko wybiorczy i malo obiektywny, ale ma charakter
manipulacji: calkowicie ignoruje bowiem humanitarng perspektywe kryzysu na
granicy. Przykladem moze by¢ przedstawiony w dokumencie opis drogi, jaka
przebywaja osoby migrujace od chwili przybycia do Bialorusi do momentu
przekroczenia lub proby przekroczenia granicy z Polskg. W tym fragmencie tekst
uzasadnienia skupia si¢ gldwnie na tym, Zze migranci przybywaja do Bialorusi w ruchu
wizowym i na podstawie posiadanych dokumentow tozsamosci, ktorych nie majg juz
w chwili przekraczania granicy z Polska. Wspomina si¢ przy tym o ,.kwaterowaniu”
migrantow w wyznaczonych miejscach i udziale biatoruskich stuzb w ich dowozeniu
do granicy w wytypowanych lokalizacjach i ustalonym czasie. Prawdopodobnie ten i
podobne fragmenty maja przekona¢ opini¢ publiczng, Ze osoby migrujace od poczatku
do konca uczestniczag w procederze przekraczania granicy dobrowolnie, ze w pelni
wspOlpracuja ze stuzbami biatoruskimi i sg przy tym calkowicie bezpiecznie. Celowo,
jak si¢ wydaje, uzasadnienie projektu pomija natomiast temat skrajnej przemocy i
nieludzkiego traktowania, jakich doswiadczaja osoby migrujace po biatoruskiej, ale tez
po polskiej stronie granicy 2. Pomija przypadki $mierci, a wspominajac o

2 https://wearemonitoring.org.pl/wp-content/uploads/2024/07/RaportGranica_online.pdf;
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,.kwaterowaniu migrantoéw” przez shuzby biatoruskie w ,,wyznaczonych miejscach” nie
wspomina o tym, ze jednym z takich miejsc byt opisywany wielokrotnie przez media
niestawny obdz w Bruzgach, w ktérym osoby migrujace miesigcami poddawane byty
skrajnym formom przemocy i tortur.

Swoista manipulacja jest uzycie w uzasadnieniu projektu okreslenia ,panstwa
najwyzszego ryzyka imigracyjnego” w stosunku do krajow, z ktorych pochodzi
wigkszos$¢ 0sob migrujacych probujacych dostac sie¢ do Polski przez Bialorus. Warto
zatem przypomnie¢, ze wedtug dostepnych danych osoby migrujace pochodza z takich
panstw, jak Somalia, Erytrea, Sudan, Syria czy Jemen®. Sg to zatem panstwa pograzone
w kryzysach, ogarnigte wojnami, a migracj¢ z tych panstw z duzym
prawdopodobienstwem mozna uzna¢ za uchodzcza, czyli motywowang
indywidualnymi prze$ladowaniami lub powaznym ryzykiem utraty zycia,
doswiadczenia przemocy 1 innych form nieludzkiego traktowania badz tez doznania
innej powaznej krzywdy w wyniku konfliktu zbrojnego.

Komentarza wymagaja rowniez przedstawione na str. 2 uzasadnienia dane liczbowe,
z ktérych wynika, ze w latach 2021 — 2024 Straz Graniczna odnotowata 110 595 préb
nielegalnego przekroczenia granicy. Sposob, w jaki dane te zostaly opisane, zawiera
jednak wartg odnotowania sprzecznosé. Otd6z sama tabela podpisana jest zdaniem
nielegalne przekroczenia granicy w latach 2021 — 2024, podczas gdy w zdaniu
wprowadzajacym znalezé mozna informacje, ze podana liczba dotyczy prob
nielegalnego przekroczenia granicy. Jest to istotne, gdyz o ile przekroczeniem granicy
jest faktyczne przedostanie si¢ na polskg strone linii granicznej, o tyle jako proby
nielegalnego przekroczenia prawdopodobnie liczone sa tez przypadki, w ktorych osoby
podchodza w poblize linii granicy, ale jej nie przekraczajg np. z uwagi na blisko$¢ stuzb
granicznych czy zohierzy Wojska Polskiego. Co wigcej nie wiadomo rowniez, jakie
sytuacje Straz Graniczna odnotowuje jako przekroczenie granicy. Formalnie rzecz
biorgc, jako przekroczenie granicy traktowane powinno by¢ przekroczenie linii granicy
przebiegajacej po zewnetrznej stronie zapory granicznej, w odlegtosci co najmniej 1,25
m od zapory granicznej na calej jej dtugosci. W tym ujgciu, osoba ktdra przekroczyta
granic¢ be¢dzie zatem kazda osoba, ktora na ww. odleglo$¢ podejdzie do zapory po jej
zewngetrznej stronie. Nie wykluczone jednak, ze na potrzeby rejestréw prowadzonych
przez SG przyjmuje si¢ fikcje, ze granicg panstwa jest de facto zapora graniczna, a
przekroczeniem granicy jest przejicie przez zaporg.

Z uwagi na powyzsze watpliwosci trudno zatem stwierdzié, czego rzeczywiscie
dotyczg przedstawione w uzasadnieniu projektu dane i na ile sg one rzetelne. Z
calag pewnoscig jednak dane te nie informujg o liczbie osob, ktore we wskazanym
okresie przekraczaly lub probowaly przekroczy¢ granic¢ panstwa i w zadnym
wypadku nie moga tak by¢ odczytywane. Liczba przekroczen czy prob przekroczenia
granicy nie jest bowiem rowna liczbie osob, ktore usitowaty dosta¢ si¢ na terytorium
RP. Wiadomo bowiem, ze pojedyncze osoby czy rodziny, zawracane po wielokro¢ na
terytorium Bialorusi przez polska Straz Graniczna, podejmowaly kilka czy nawet
Kilkanascie prob przejscia granicy. Z tej perspektywy, dla przyktadu, kazde 10

https://wearemonitoring.org.pl/wp-content/uploads/2024/12/Chce-zostac-w-Polsce.-12-miesiecy-
nowego-rzadu-w-relacjach-z-granicy-polsko-bialoruskiej-1.pdf
3 Dane miesieczne dostepne na stronie: https://wearemonitoring.org.pl/raport/
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odnotowanych przez SG przekroczen granicy moze oznacza¢ zaréwno 10 o0sob
zatrzymanych po takim przekroczeniu, jak i jedng osobe zatrzymang przez SG 10 razy
(1 zawracang za kazdym razem na terytorium Biatorusi). Dlatego tez, co ponownie
warto podkresli¢, podana w uzasadnieniu liczba 110 595 préb przekroczenia
granicy nie oznacza, ze w okresie 2021 — 2024 tyle wlasnie osob probowalo dostaé
sie na terytorium RP przez polsko-bialoruska granice.

Z uwagi na brak rzetelnych danych na temat rzeczywistej skali migracji przez
granice polsko-bialoruska nie mozna w sposéb niebudzacy watpliwosci stwierdzic,
Ze panujaca na tej granicy sytuacja rzeczywiscie wymaga od panstwa polskiego
podjecia dzialan polegajacych na ograniczaniu konstytucyjnych praw osobistych.
Uzasadnienie analizowanego projektu nie dostarcza zatem zadnych informacji, ktore
wskazywalyby na to, ze projektowane rozwigzanie jest proporcjonalne i celowe. O
czyms$ wrecz przeciwnym swiadczg natomiast pochodzace z Urzedu ds. Cudzoziemcow
dane dotyczace liczby wnioskdw o ochron¢ migedzynarodows, sktadanych w latach
2023 i 2024.

Wedlug danych Urzedu ds. Cudzoziemcow, w 2023 r. o ochrone
miedzynarodowa w Polsce ubiegalo si¢ ok. 9,5 tys. os6b. Otrzymato jg za$ 4,6 tys.
whnioskujacych, glownie obywateli Bialorusi (2,9 tys.) i Ukrainy (1,1 tys.). W 2024 .
whnioski o udzielenie ochrony miedzynarodowej w Polsce zlozylo natomiast 17 tys.
cudzoziemcow. Podobnie jak w roku poprzednim, wnioski przyjmowane byty gtownie
od obywateli Ukrainy (7 tys. osob), Bialorusi (3,9 tys. osob) oraz Rosji (1 tys.), a
zatem od osob, ktorych nie dotyczy kryzys humanitarny na granicy i ktore
prawdopodobnie nie bytlyby objete ustanawianym ograniczeniem prawa do ochrony
miedzynarodowej.* Nawet jesli uznaé, ze wszystkie pozostale osoby, w liczbie ok. 5
tysiecy °, byly ofiarami stosowanej przez Biatoru$ instrumentalizacji migracji i
przekroczyly granice polsko-bialoruskg w miejscach do tego nieprzeznaczonych, to
liczba ta w zaden sposob nie uzasadnia wprowadzanego przez Parlament drastycznego
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci. Jesli polska administracja z takg liczbg
wnioskodawcow nie potrafi sobie poradzi¢ w inny, zgodny z prawem sposob,
swiadczy¢ to moze jedynie o jej gltebokiej indolencji. Dla poréwnania warto nadmienic,
ze w 2015 czy 2016 r. liczba oséb wnioskujacych o ochron¢ miedzynarodowa w
Polce réwniez wynosila powyzej 12 tysiecy. W kolejnych latach, takze w zwiagzku ze
spadkiem mobilnosci w okresie pandemii COVID-19, liczba ta spadia do kilku tysiecy
rocznie. Niemniej, poréwnujac oficjalne statystyki z ostatnich kilku lat, trudno
znalez¢ jakiekolwiek uzasadnienie dla tezy, jakoby w ostatnim czasie procedura
uchodzcza w Polsce byla nadmiernie eksploatowana. A to rzekomo ma by¢ jednym
z gldwnych argumentéw uzasadniajacych ograniczenie prawa do ubiegania si¢ w
Polsce o ochrong.

*https://www.gov.pl/web/udsc/ochrona-miedzynarodowa-w-2024-r;
https://www.gov.pl/web/udsc/ochrona-miedzynarodowa-w-2023-r

> Podczas posiedzenia tagczonego senackich Komisji Praw Cztowieka i Praworzadnosci oraz Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Administracji Publicznej w dniach 11 i 12 marca br. przedstawicielka
Komendy Gtéwnej Strazy Granicznej mowita w tym kontekscie o liczbie 3000 wnioskdw przyjetych w
2024 r.
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Z tresci uzasadnienia projektu wynika, ze wszczynane przez osoby przekraczajace
granic¢ polsko-biatoruska postepowania o udzielenie im ochrony migdzynarodowej w
znacznej czgSci sg umarzane z powodu ,,dorozumianego cofnigcia wniosku”, czyli de
facto wyjazdu wnioskodawcoéw do innych panstw UE. Do tej informacji warto dodac,
ze w praktyce czesto dzieje si¢ tak mimo wysokiego prawdopodobienstwa otrzymania
przez osobg wnioskujaca statusu uchodzcy lub ochrony uzupeiniajacej w Polsce.
Niestety, jak wynika z obserwacji wielu organizacji §wiadczacych pomoc prawng
osobom migrujacym, w takich przypadkach zwykle nad nadzieja na uzyskanie
ochrony w naszym Kkraju przewaza brak zaufania do polskich organow, w jakim$
stopniu uzasadniony dotychczasowym doswiadczeniem os6b migrujacych, w tym
doswiadczeniem nielegalnych pushbackéw.

Wiekszo$¢ rozwiagzan prawnych przyjetych w ramach reakcji na kryzys
humanitarny na granicy polsko-bialoruskiej uzna¢ nalezy za niezgodne z
obowiazujagcym prawem krajowym i miedzynarodowym. Wsrod tych rozwigzan
wymieni¢ mozna chocby art. 12a dodany przez Parlament poprzedniej kadencji do
ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej (Dz.U. z 2025,
poz. 184, dalej: u.o.g.p.) oraz wszystkie wydawane na jego podstawie rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji o wprowadzeniu i przedtuzaniu
czasowego zakazu przebywania na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej
przyleglej do granicy panstwowej z Bialorusig. Przywolany przepis u.o.g.p. stanowi
obejscie przepisoéw, ktore regulujg tryb 1 zasady wprowadzania stanow nadzwyczajnych
skutkujgcych ograniczeniem praw 1 wolnosci obywatelskich, a takze godzi w art. 52
Konstytucji RP, zgodnie z ktorym kazdemu przyshuguje wolnos$¢ poruszania si¢ po
terytorium RP (§ 1), a wszelkie ograniczenia tej wolno$ci mogg nastapi¢ wytacznie w
drodze ustawy (§ 3)°. Innym przyktadem jest obowigzujacy i nadal stosowany przez
Straz Graniczng § 3 ust. 2b rozporzadzenia MSWiA z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie
czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejsciach
granicznych (Dz. U. z 2020 r., poz. 435 ze zm., dalej: Rozporzadzenie Graniczne),
dotyczacy czynnosci zawracania cudzoziemcoéw do linii granicy. W licznych i
prawomocnych juz wyrokach sagdéw administracyjnych przepis ten uznawany jest za
niezgodny z Konstytucjg RP, prawem unijnym 1 standardami prawa
migdzynarodowego’. W opinii Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka projektowana
obecnie zmiana ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP
roéwniez jest niezgodna z Konstytucja i prawem miedzynarodowym, a co wiecej
powiela wiele naruszen prawa stwierdzanych juz w przypadkach wcze$niejszych
regulacji.

Zdecydowanie wybiorczy sposob, w jaki strona rzadowa w tym i w innych
dokumentach stara si¢ przedstawi¢ kryzys na granicy polsko-biatoruskiej, doprowadzit
do sytuacji, w ktorej wigkszo$¢ opinii publicznej nie postrzega osob migrujacych jako
ofiar kryzysu humanitarnego czy ofiar wojny hybrydowe;j i nie jest sklonna uzna¢, ze
panstwo polskie, jako demokratyczne pafistwo prawa gwarantujace poszanowanie praw
i wolnosci cztowieka, powinno przyjs¢ tym osobom z pomoca. To z kolei powoduje,

6 https://hfhr.pl/aktualnosci/negatywna-opinia-zarzadu-hfpc-o-przedluzeniu-zakazu-przebywania-w-
czesci-strefy-przygranicznej
7 https://hfhr.pl/aktualnosci/pushbacki-sa-nielegalne-a-zapora-graniczna-stoi-na-polskiej-ziemi
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ze coraz bardziej radykalne rozwigzania, rOwniez te godzace w podstawowe prawa i
wolnosci, spotykaja si¢ z poparciem czgsci spoleczenstwa polskiego. To za§ mobilizuje
politykow 1 polityczki do jeszcze bardziej zradykalizowanych dziatan. Dlatego tez
Helsinska Fundacja Praw Czlowieka nieustanie apeluje o podjecie uczciwej i
rzetelnej dyskusji z polskim spoleczenstwem na temat rzeczywistej i
wielowymiarowej sytuacji na granicy polsko-bialoruskiej, a takze o dopuszczenie
do tej dyskusji, jako wiarygodnego partnera, organizacji pozarzadowych, ktore dzieki
zaangazowaniu w niesienie pomocy prawnej i humanitarnej osobom migrujagcym moga
przedstawi¢ inng perspektywe niz ta, ktorej dostarczaja rzadowi Straz Graniczna
i formacje zbrojne pelniace stuzbe na granicy.

I11.  Krytyczna analiza proponowanych w projekcie rozwiazan prawnych.

a. Propozycja wprowadzenia do wustawy legalnej definicji pojecia
wsinstrumentalizacji”.

Zgodnie z projektowanym art. 2 pkt 6a, do ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium RP wprowadzona ma zosta¢ legalna definicja pojecia
instrumentalizacji (w domysle instrumentalizacji migracji). Jest to istotny element
proponowanych zmian, gdyz zaistnienie sytuacji odpowiadajacej tej definicji bedzie
podstawg do uruchomienia mechanizméw prowadzacych do ograniczenia prawa
cudzoziemcoéw do ubiegania si¢ w Polsce o ochrong¢ miedzynarodowg. Definicja ma
by¢ oparta na (-) czg¢sci podmiotowej, tj. wskazaniu podmiotu dziatajacego, czyli
panstwa dopuszczajacego sie instrumentalizacji, (-) cze¢sci przedmiotowej, tj.
wskazaniu dziatan zmierzajacych do umozliwienia cudzoziemcom przekroczenia
granicy w miejscu do tego nieprzeznaczonym oraz na (-) elemencie mozliwego skutku,
czyli destabilizacji sytuacji wewngtrznej w Polsce.

Pomysl wprowadzenia takiej definicji do porzadku prawnego nie jest
oryginalny. Definicje instrumentalizacji, ktora stanie si¢ czg$cig polskiego porzadku
prawnego wraz z wejsciem w zycie unijnego Paktu o Migracji i Azylu, zawiera juz
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2024/1359 z 14 maja 2024 r.
W sprawie reagowania na sytuacje kryzysowe i sytuacje spowodowane dzialaniem sity
wyzsze] w dziedzinie migracji 1 azylu oraz w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE)
2021/1147, bedace czgScia ww. Paktu. Zgodnie z pkt 14 preambuly tego
Rozporzadzenia, sytuacja instrumentalizacji wystepuje wowczas, gdy panstwo trzecie
(lub wrogi podmiot niepanstwowy) zacheca obywateli panstw trzecich 1
bezpanstwowcow do przemieszczania si¢ na granice zewnetrzne UE (lub do panstwa
cztonkowskiego) lub ufatwia im to przemieszczanie, w przypadku gdy takie dziatania
wskazuja na to, ze panstwo trzecie (lub wrogi podmiot niepanstwowy) zamierza
zdestabilizowaé Uni¢ Europejska lub panstwo czlonkowskie, oraz w przypadku, gdy
takie dzialania moga zagrozi¢ podstawowym funkcjom panstwa czlonkowskiego, w
tym utrzymaniu prawa i porzadku lub ochronie jego bezpieczenstwa narodowego.
Rozporzadzenie 2024/1359 przewiduje przy tym szereg rozwiazan na wypadek
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wystapienia tak rozumianej instrumentalizacji, opartych m.in. na wdrozeniu
dzialan solidarnosciowych przez panstwa czlonkowskie UE, ktore bezposrednio
nie do§wiadcza sytuacji instrumentalizacji. Zadne z tych rozwiazan nie jest jednak
tak radykalne, jak proponowane w omawianym projekcie ustawy ograniczenie
prawa do ubiegania si¢ o ochrone miedzynarodowa. Co wiecej, przywolane
Rozporzadzenie zaktada wrecz, ze w sytuacji instrumentalizacji obywatele panstw
trzecich lub bezpanstwowcy nadal bedg mogli ubiega¢ si¢ o ochron¢ mi¢edzynarodowa
na granicy zewnetrznej lub w strefach tranzytowych, przy czym czesto beda to osoby
zatrzymywane w zwigzku z niedozwolonym przekroczeniem granicy. W ten sposob
moze dojs¢ do nieoczekiwanego, znaczacego zwigkszenia liczby wnioskow o
udzielenie ww. ochrony, sktadanych na granicach. W tym kontekscie, jak stanowi pkt
18 preambuly Rozporzadzenia, nalezy cudzoziemcom zapewni¢ skuteczny i
rzeczywisty dostep do procedury ubiegania si¢ o ochrone¢ miedzynarodowa,
zgodnie z art. 18 Karty Praw Podstawowych UE i przepisami Konwencji
genewskiej o statusie uchodzcy.

Projektowane przez polski rzad rozwigzanie, zgodnie z ktorym wystgpienie
zjawiska instrumentalizacji prowadzi¢ ma do ograniczenia prawa cudzoziemcow do
ubiegania si¢ o ochron¢ migdzynarodowa, jest zatem catkowicie sprzeczne z intencja
wyrazong w Pakcie 0 Migracji i Azylu UE. W warunkach zawieszenia prawa do
zlozenia wniosku o ochrone dostep do procedury uchodzczej w Polsce nie bedzie
bowiem ani skuteczny, ani rzeczywisty. Co wigcej, zawieszenie prawa do ubiegania si¢
o ochron¢ mi¢dzynarodowa, nawet jesli bedzie czasowe 1 ograniczone terytorialnie,
godzi¢ bedzie w istote tego prawa, przez co stanowi¢ bedzie naruszenie art. 18 Karty
Praw Podstawowych UE.

b. Niezgodnos¢ projektowanego art. 33a ust. 1 - 7 z art. 31 ust. 3 i art. 56 ust.
2 Konstytucji RP.

Przestanki materialne ustanowienia ograniczenia prawa do zlozenia wniosku o
ochrone miedzynarodowg okreslone zostaly w projektowanym art. 33a ust. 1. Zgodnie
Z tym przepisem, wspomniane prawo bedzie moglo zosta¢ ograniczone w sytuacji, gdy:
(-) bedzie miala miejsce instrumentalizacja migracji w znaczeniu nadanym temu
pojeciu w analizowanym wyzej projektowanym art. 2 pkt. 6a, (-) dzialania
podejmowane w ramach tej instrumentalizacji stanowi¢ beda powazne i rzeczywiste
zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa lub spoleczenstwa, oraz (-) wprowadzenie
czasowego ograniczenia prawa do zlozenia wniosku o udzielenie ochrony
mi¢dzynarodowej bedzie niezbedne dla wyeliminowania zagrozenia, o ktorych mowa
w poprzednim punkcie, a inne $rodki nie bedg wystarczajace do ich wyeliminowania.

Zgodnie z art. 33a ust. 5, czasowe ograniczenie prawa do zlozenia wniosku o
ochron¢ miedzynarodowa bedzie wprowadzane w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow, wydawanego na wniosek Ministra Spraw Wewng¢trznych i Administracji.
Wydajac rozporzadzenie, Rada Ministrow bedzie musiata uwzgledni¢ potrzebe
zapobiezenia destabilizacji sytuacji wewnetrznej w kraju oraz begdzie miala na celu
mozliwie jak najmniejsze ograniczenie praw cudzoziemcoOw zamierzajacych ubiegaé
si¢ w Polsce o ochrone migdzynarodowa.
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Sposob, w jaki w projektowanych przepisach okreslone zostaly przestanki
materialne wprowadzenia ograniczenia konstytucyjnego prawa cudzoziemcow do
ubiegania si¢ o ochrong migdzynarodowa, nalezy odnie$¢ do brzmienia art. 31 ust. 3
Konstytucji, ktory w zdaniu pierwszym stanowi, ze wszelkie ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci 1 praw innych os6b. Mozna zatem przyjaé, ze
instrumentalizacja migracji, a zwlaszcza jej skutki, wiaza si¢ z przestanka
bezpieczenstwa panstwa 1 porzadku publicznego i1 to ona miataby uzasadniaé
ewentualne ograniczenie prawa do ubiegania si¢ 0 ochron¢ migdzynarodowsa.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wymaga rowniez, aby wszelkie ograniczenia praw i
wolnosci konstytucyjnych, oczywiscie jezeli sa konieczne w demokratycznym
panstwie prawa dla ochrony wymienionych wyzej wartos$ci, ustanawiane byty
wylacznie W drodze ustawy (jest to tzw. zasada legalnosci). Warto nadmieni¢, ze w
kontekscie korzystania z praw i1 wolnosci konstytucyjnych przez cudzoziemcoéw
analogiczng regulacje zawiera art. 37 ust. 2 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem
wyjatki od powszechnosci korzystania z praw i wolnosci w odniesieniu do
cudzoziemcoé/w moga by¢ okreslone wytgcznie w ustawie. Wymog ten nalezy rozumiec
jako ,,wykluczenie dopuszczalno$ci wprowadzania takich wyjatkéw na podstawie
jakiegokolwiek aktu o mocy nizszej niz ustawa, a zarazem jako nakaz zachowania przez
przepisy ustawowe dostatecznego stopnia precyzji i zupeosci”®. Podobne znaczenie
nalezy przypisac tresci art. 56 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym cudzoziemcy
moga ubiegac si¢ w Polsce o status uchodzcy na zasadach okreslonych w akcie o randze
ustawy (czyt.: nie w akcie o randze nizszej niz ustawa).

Projektowany art. 33a narusza wspomniana wyzZej Konstytucyjng zasade
legalnosci. W przepisie tym nie uregulowano bowiem zadnych szczegdtowych zasad
ograniczenia konstytucyjnego prawa do ubiegania si¢ o ochron¢ mi¢dzynarodows. Z
tego ani z innych projektowanych przepisow ustawy nie wynika bowiem, jaki bedzie
dopuszczalny zasieg terytorialny wprowadzonego ograniczenia, jaki bedzie jego
rzeczywisty czas obowigzywania, ani jaki bedzie jego zakres podmiotowy. Nie
wiadomo mianowicie, czy ograniczenie bedzie obejmowac terytorium catego kraju czy
tez zawgzone zostanie do okreslonego obszaru, obejmujacego np. wilasciwosé
terytorialng wybranych oddzialéw Strazy Granicznej. Nie wiadomo, czy dotyczy¢
bedzie wszystkich oséb zamierzajacych zlozy¢ wnioski o ochrone migdzynarodowa
przybywajacych z terytorium panstwa dopuszczajacego si¢ instrumentalizacji, czy
ograniczone zostanie do osob, ktore przekraczajg granice z tym panstwem w sposob
nieuregulowany lub z uzyciem przemocy, ewentualnie czy obejmie takze tych
cudzoziemcow, ktdrzy korzystaja z legalnych $ciezek wjazdu przez dziatajace przejscia
graniczne (i tym samym nie sg bezposrednimi ofiarami instrumentalizacji). W praktyce
ograniczenie prawa do ubiegania si¢ o ochron¢ miedzynarodowa bez okreslenia tych
szczegOtow nie bedzie mozliwe.

8 Por.: komentarz do art. 37 [w:] Garlicki Leszek (red.), Zubik Marek (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom Il, wyd. Il.
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Nalezy zatem przyja¢, ze art. 33a ust. 5 projektowanej ustawy, upowazniajac Rade
Ministréw do wprowadzenia w drodze rozporzadzenia i ewentualnego przedhizenia
czasu obowigzywania ograniczenia prawa do ubiegania si¢ o ochrong, deleguje
jednoczesnie na Radg¢ zadanie ustalenia ostatecznego zakresu terytorialnego,
czasowego czy podmiotowego ustanawianego ograniczenia. Przepis zastrzega przy tym,
ze, wydajac rozporzadzenie, Rada powinna mie¢ na celu mozliwie najmniejsze
ograniczenie praw cudzoziemcdéw zamierzajacych ubiega¢ si¢ w Polsce o ochrong
miedzynarodowa, co dodatkowo potwierdza tezg, iz projekt przekazuje Radzie
Ministréw stosunkowo szerokie kompetencje w zakresie ustalenia istotnych
szczegdtow korzystania przez cudzoziemcow z ich konstytucyjnego prawa.

Wynikajacy z Konstytucji RP wymog dotyczacy wprowadzania ograniczen
konstytucyjnych praw 1 wolnosci wylacznie w aktach o randze ustawy oznacza, ze
jakiekolwiek samoistne regulacje podustawowe w tym zakresie sa niedopuszczalne.
Wydawane w takich przypadkach rozporzadzenia, o ile s3 w ogole konieczne, moga
dotyczy¢ jedynie kwestii czysto technicznych, ktore nie odnosza si¢ do istoty
wprowadzanego ograniczenia. Podstawowe kwestie, wsrdd nich zakres podmiotowy
ograniczenia czy ewentualne srodki kompensujace, ktore majg zminimalizowaé wptyw
ograniczen na sfer¢ praw jednostki, powinna regulowa¢ ustawa. Jezeli ustawa zawiera
delegacje do wydania aktu wykonawczego, to taka delegacja ustawowa nie moze
pozostawia¢ organowi wykonawczemu swobody w okreSlaniu szczegolow
ustanawianego ograniczenia (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 25 maja 1998
r., sygn. akt U 19/17, i 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98, a takze per analogiam
stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczace niezgodnosci z Konstytucjg RP
przywolanego juz wyzej art. 12a ust. 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej,
zawierajacego delegacje ustawowg do wydania rozporzadzenia w sprawie ustanowienia
zakazu przebywania w strefie nadgraniczne;j®).

Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w zdaniu drugim czyni jeszcze jedno istotne
zastrzezenie dla ewentualnego ograniczania praw 1 wolnosci konstytucyjnych.
Ograniczenia takie nie mogg mianowicie naruszac istoty praw i wolnosci, ktorych
dotycza. Tymczasem proponowane w projekcie ograniczenie konstytucyjnego prawa
do ubiegania si¢ 0 ochron¢ miedzynarodowa godzi bezposrednio w istote tego prawa.
Osoby, ktore w okresie obowigzywania ograniczenia beda chciaty zlozy¢ wniosek o
wspomniang ochrong, nie b¢dg mogly tego uczynic¢. Trudno za$ o bardziej jaskrawy
przyklad naruszenia istoty prawa do ubiegania si¢ o ochron¢ niz calkowite
pozbawienie cudzoziemca tego prawa, nawet jesli bedzie ono mozliwe tylko przez
okreslony czas i na okreslonym terytorium.

Warto przy tym zauwazy¢, ze projekt ustawy nie rozstrzyga, jakie procedury znajda
zastosowanie po tym, jak wniosek cudzoziemca o udzielenie mu ochrony
mie¢dzynarodowe] nie zostanie przyjety. Z duzym prawdopodobienstwem mozna
jednak zalozy¢, ze wobec takiej osoby, jezeli proba zlozenia wniosku nastapi po
przekroczeniu przez nig granicy w sposOb nieuregulowany, zostanie zrealizowana
czynno$¢ zawrdcenia do linii granicy, o ktérej mowa w § 3 ust. 2b Rozporzadzenia
Granicznego (czyli nielegalny pushback), ewentualnie wydane i wykonane zostanie

° https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-11/Do Senatu granica panstwowa 22.11.2021.pdf
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postanowienie 0 opuszczeniu terytorium RP w trybie art. 303b ustawy z dnia 12 grudnia
2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2024 r., poz. 769 ze zm.). Jesli za$ proba zlozenia
wniosku o ochron¢ miedzynarodowa podjgta zostanie na przej$ciu granicznym, a osoby
korzystajace z legalnych $ciezek wjazdu rowniez objete zostang wprowadzonym w
rozporzadzeniu Rady Ministrow ograniczeniem, efektem bedzie albo niedopuszczenie
takiej osoby do odprawy granicznej, albo wydanie i niezwloczne wykonanie decyzji o
odmowie wjazdu na terytorium RP. W kazdym z wymienionych przypadkéw osoba
wnioskujaca o ochrong miedzynarodowa, nawet jesli rzeczywiscie spelia¢ bedzie
warunki do uznania za uchodzcg, zostanie zawrdcona z terytorium Polski i odestana do
panstwa trzeciego (panstwa, ktore dopuszcza si¢ instrumentalizacji), skad zagrozona
bedzie deportacjg do kraju pochodzenia (tzw. chain refoulement). Cudzoziemcowi nie
bedzie przy tym przyshugiwat skuteczny srodek zaskarzenia czynnosci, postanowienia
lub decyzji skutkujacych jego zawrdceniem z terytorium Polski. Czynno$¢ zawrocenia
do linii granicy, opisana w § 3 ust. 2b Rozporzadzenia Granicznego, w ogoble takiego
srodka nie przewiduje, natomiast srodki odwotawcze od postanowienia o opuszczeniu
terytorium RP czy decyzji o odmowie wjazdu nie majg charakteru suspensywnego,
czyli nie zawieszaja wykonania zaskarzonych nimi aktow do czasu rozpoznania sprawy
przez organ wyzszej instancji.

Zaznaczy¢ nalezy, ze zadna z ww. procedur zwigzanych z opuszczeniem przez
cudzoziemca terytorium Polski nie przewiduje obowiazku dokonania oceny, czy w
warunkach zawieszenia prawa do ubiegania si¢ o ochron¢ migdzynarodowa dana osoba
mogla ztozy¢ taki wniosek. Kwestia ta rozstrzygana bedzie poza jakgkolwiek procedurs.

W ten sposéb skutki nieprzyjecia wniosku o ochrone miedzynarodowa w
okresie obowigzywania ograniczenia konstytucyjnego prawa do zlozenia takiego
wniosku beda nieodwracalne.

c. Naruszenie zasady non-refoulement.

Jak wspomniano wyzej, nieprzyjecie wniosku o ochron¢ migdzynarodowg w
okresie obowigzywania ograniczenia prawa do zlozenia takiego wniosku
prawdopodobnie begdzie prowadzi¢ do zawrdcenia osoby poszukujacej ochrony, czyli
potencjalnego uchodzcy, z terytorium Polski. To za$ stanowi¢ bedzie razace naruszenie
zasady non-refoulement, wyrazonej przede wszystkim w art. 33 ust. 1 Konwencji
genewskiej dotyczacej statusu uchodzcoOw. Zgodnie z ta zasada, zadne panstwo nie
wydali ani nie zawr6ci w zaden sposob uchodzcy do granicy terytoridow, gdzie jego
zyciu lub wolno$ci zagrazaloby niebezpieczenstwo ze wzgledu na rasg, religie,
obywatelstwo, przynalezno§¢ do okreslonej grupy spofecznej czy przekonania
polityczne. Jak widaé, zasada sformulowana zostala w sposdb jednoznaczny.
Projektowana ustawa nie proponuje, jak twierdzg autorzy uzasadnienia, jej
reinterpretacji czy dynamicznej wyktadni, tylko godzi bezposrednio w istote zasady
non-refoulement, pozbawiajac uchodzcow podstawowej formy ochrony przed
odeslaniem do kraju, w ktorym zagrozone bylyby ich podstawowe prawa i
wolnosci. Poczyniona w uzasadnieniu projektu sugestia, jakoby Biatoru$ (czyli w
obecnych warunkach panstwo trzecie dopuszczajace si¢ instrumentalizacji) byta krajem
bezpiecznym dla migrantow, nie znajduje logicznego uzasadnienia. Skoro bowiem
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Bialoru$ jest podmiotem dopuszczajacym si¢ instrumentalizacji, to jest wysoce
prawdopodobne, ze 6w podmiot takze prawa osob migrujacych traktuje w sposdb
instrumentalny, co z kolei bezsprzecznie oznacza, ze Polska nie moze wykluczy¢
istniejacego w tym kraju ryzyka naruszen podstawowych praw cudzoziemcow.
Znamienne przy tym jest, ze W uzasadnieniu analizowanego projektu celowo
przemilcza si¢ tez wszelkie dowody Swiadczace o naturze i skali naruszen praw
cudzoziemcéw w Bialorusi. Wsrod takich dowodow warto wymieni¢ np. raport
Specjalnego Sprawozdawcy ONZ, opublikowany w maju 2023 roku!®, czy choéby
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w sprawach przeciwko Polsce,
ktore nie pozostawia watpliwosci, ze kazde zawrocenie na Biatorus rodzi potencjalne
ryzyko naruszenia art. 3 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych
Wolnosci, czyli zakazu stosowania tortur, co nakiada na Polske zaro6wno prawny, jak 1
etyczny obowigzek bezwzglednego powstrzymania si¢ od zawracania na terytorium
tego kraju jakiejkolwiek osoby (por. np. wyroki ETPC w sprawach M.K. i inni p. Polsce,
§ 178; D.A. i inni p. Polsce, § 64). W tym kontekscie warto tez przytoczyc
postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 30 maja 2023 r. sygn. akt. I[II KK 265/216, w
ktorym to Sad zwrocit uwage, ze “Republika Bialorusi jest panstwem niebezpiecznym,
ktore nie gwarantuje przestrzegania podstawowych praw cztowieka zarowno wobec
cudzoziemcow, jak i wlasnych obywateli. Dodatkowo swiadczg o tym raporty dotyczqce
sytuacji migrantow na polsko-biatoruskiej granicy. (...). Wynika z nich, Ze znecanie si¢
nad ludzmi przez bialoruskie stuzby na granicy jest rowne nieludzkiemu lub
ponizajgcemu traktowaniu lub karaniu i moze by¢ uznane w pewnych przypadkach za
tortury, co jest naruszeniem miedzynarodowych prawnych zobowigzan Biatorusi.” Sad
Najwyzszy podsumowal swoje rozwazania wprost stwierdzajac, ze “‘w takich
okolicznosciach jakiekolwiek przymusowe wydalenie z terytorium Rzeczpospolitej
Polskiej na Biatorus jest niedopuszczalne takze w procedurze ekstradycyjnej czy na
podstawie zawartych umow miedzynarodowych o pomocy prawnej. Zgodnie z polskg
Konstytucjg podstawowe prawa cztowieka sq zagwarantowane kazdemu, kto przebywa
na terytorium Polski, bez wzgledu na to, czy jest obywatelem polskim, czy
cudzoziemcem, bez wzgledu na to, jak znalazt sie w Polsce. Wydanie takiej osoby do
kraju, w ktorym nie ma gwarancji przestrzegania tych praw i traktowanego przez
wladze Rzeczypospolitej Polskiej jako panstwo wrogie, wspotdziatajgce w zbrodni
agresji, stanowiloby razqce naruszenie tych wlasnie podstawowych praw | wolnosci
konstytucyjnych, bez wzgledu na to, w jakiej procedurze miataby nastgpié dyslokacja
danej osoby.”

Nieporozumieniem jest rOwniez przywolanie w uzasadnieniu projektu art. 33 ust. 2
Konwencji genewskiej dotyczacej statusu uchodzcoéw jako podstawy odstgpienia od
stosowania zasady non-refoulement wobec wszystkich osob przekraczajacych granice
w  warunkach instrumentalizacji (czyli wobec wszystkich ofiar dziatan
instrumentalizacyjnych in gremio). Zgodnie z ww. przepisem Konwencji, na
dobrodziejstwo zasady non-refoulement nie moze powotywaé si¢ uchodzca, co do
ktorego istnieja podstawy, aby uzna¢ go za zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa, w
ktorym si¢ on znajduje, lub ktéry bedac skazanym prawomocnym wyrokiem za

10 visit to Belarus - Report of the Special Rapporteur on the human rights of migrants, Felipe Gonzélez
Morales(A/HRC/53/26/Add.2):https://reliefweb.int/report/belarus/visit-belarus-report-special-
rapporteur-human-rights-migrants-felipe-gonzalez-morales-ahrc5326add2-enarruzh.
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szczeg6lnie powazne zbrodnie stanowi niebezpieczenstwo dla spoleczenstwa tego
panstwa. Z samego brzmienia tego przepisu wynika, ze powinien on by¢ traktowany
jako wyjatek od zasady, odnoszacy si¢ wylacznie do indywidualnych przypadkow, w
ktorych stan faktyczny wskazuje na spelnienie jednej ze wskazanych w przepisie
przestanek. Sugestia, Ze na podstawie tego przepisu mozliwe jest wylaczenie zasady
non-refoulment wobec wi¢kszej grupy oséb, bez odniesienia si¢ do indywidualnej
sytuacji kazdej z nich z osobna, nie jest reinterpretacja tego przepisu, ale jego
ewidentnym naruszeniem, wprowadzajacym, w miejsce obowiazku zbadania
kazdej sprawy indywidualnej, swoista odpowiedzialno$¢ zbiorowa.

Wskazowek co do tego, jak nalezy rozumie¢ zasade¢ non-refoulement, dostarcza
m.in. raport na temat Polski, opublikowany przez Europejski Komitet Prewencji Tortur
oraz Nieludzkiego 1 Ponizajagcego Traktowania badz Karania (CPT) w dniu 22 lutego
2024 r. W dokumencie tym Komitet przypomina, ze ,,(...) W oparciu o zasad¢ non-
refoulement i utrwalone orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
panstwa maja bezwzgledny obowiazek niewysylania osoby do kraju, w ktérym
istnieja powazne podstawy, by sadzi¢, ze osoba ta moze by¢ narazona na
rzeczywiste ryzyko tortur lub innych form zlego traktowania. Obowigzek ten ma
zastosowanie do kazdej formy przymusowego wydalenia, w tym deportacji, wydalenia,
nieformalnego przekazania i odmowy przyjecia na granicy, a takze w odniesieniu do
powrotu do jakiegokolwiek innego kraju, do ktérego dana osoba moze zosta¢ nastepnie
wydalona (tzw. wydalenie tancuchowe). Wynika z tego, ze art. 3 w polaczeniu z art.
13 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka wymaga od panstw umozliwienia
osobom zlozenia wniosku o azyl, a nastepnie zapewnienia niezaleznej,
rygorystycznej kontroli tego wniosku. Komitet uwaza, ze migranci o
nieuregulowanym statusie powinni mie¢ fatwy dostep do procedury azylowej (lub innej
procedury pobytu), ktora gwarantuje zaréwno poufnos¢, jak 1 obiektywna i niezalezng
analiz¢ sytuacji w zakresie praw cztowieka w innych krajach. Procedura ta powinna
obejmowac¢ indywidualng ocen¢ ryzyka ztego traktowania w przypadku wydalenia
danej osoby do kraju pochodzenia lub kraju trzeciego. Zdaniem Komitetu
natychmiastowy 1 przymusowy powrot nieuregulowanych migrantow bez uprzedniej
identyfikacji lub sprawdzenia ich potrzeb bylby wyraznie sprzeczny z wyzej
wymienionymi zasadami i standardami. Aby skutecznie zapobiega¢ narazaniu oso6b na
ryzyko zlego traktowania, CPT zaleca, aby polskie wladze dostosowaly ramy
prawne i praktyke do wymogow proceduralnych art. 3 i zapewnily, ze
nieuregulowani migranci, ktérzy wjechali na terytorium Polski, nie beda
przymusowo zawracani przed przeprowadzeniem zindywidualizowanej kontroli
w celu zidentyfikowania oséb potrzebujacych ochrony, oceny tych potrzeb i
podjecia odpowiednich dzialan” !

Istotne wytyczne w zakresie interpretacji zasady non-refoulement i jej wlasciwe;j
implementacji znalez¢ réwniez mozna w prawomocnych wyrokach Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Bialymstoku wydawanych w sprawach dotyczacych
stosowanych przez SG nielegalnych pushbackéw. Wojewodzki Sad Administracyjny
w Bialymstoku przypominal mianowicie, ze panstwo be¢dace strona Konwencji
genewskiej obowigzane jest stosowac sie do zasady non-refoulement wszedzie tam,

11 Raport dostepny pod adresem: https://rm.coe.int/1680ae9529.
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gdzie rozciaga si¢ jego jurysdykcja, a wiec wszedzie, gdzie dana osoba znajduje si¢
pod efektywna kontrola organow panstwa. Nie ma bowiem znaczenia, gdzie
okreslona sytuacja zwigzana z potencjalnym zawrdceniem cudzoziemca ma miejsce.
Istotne jest jedynie to, czy dane dziatanie mozna przypisa¢ okre§lonemu panstwu.
Zasada non-refoulement dotyczy zatem zaréwno cudzoziemcoOw przebywajacych na
terytorium panstwa, jak i tych, ktdrzy znalezli si¢ na jego granicy, niezaleznie od
sposobu, w jaki tam dotarli. Co wigcej, jak podkreslit Sad, stosowania tej zasady
wladze panstwa nie moga wylaczy¢ ani zawiesi¢ nawet w warunkach kryzysu na
granicy.

Nie jest tez prawda, jak twierdzg autorzy uzasadnienia projektu ustawy, ze
projekt ten respektuje dotychczasowy dorobek orzeczniczy Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka w zakresie stosowania zasady non-refoulement. Na
niezgodno$¢ projektowanego rozwigzania z orzecznictwem Trybunatu wskazuje nawet
uwazna lektura samego uzasadnienia, zapewne wbrew intencjom jej autorow. W
uzasadnieniu, na jego str. 7, podkresla si¢ — co jest faktem — ze Trybunal zwraca
uwage na charakter bezwzgledny art. 3 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych WolnoSci (tj. zakazu stosowania tortur i nieludzkiego traktowania
czy karania), z ktérego wywodzi zasade non-refoulement. Tymczasem kolejne
zdanie uzasadnienia wskazuje, ze zgodnie z projektowanym art. 33b ust. 2 zawieszenie
stosowania zasady non-refoulement co do zasady dotyczy¢ bedzie wszystkich 0sob z
wyjatkiem tych, ktore przypisane zostang do jednej z wymienionych w przepisie grup
wrazliwych. Co prawda, wsrdod tzw. podmiotéw wrazliwych omawiany przepis
wymienia osoby, wobec ktorych zachodzg okolicznos$ci, ktore w ocenie organu SG
jednoznacznie §wiadczy¢ beda o tym, ze osoby te sg zagrozone rzeczywistym ryzykiem
doznania powaznej krzywdy w panstwie, z ktoérego przybyly bezposrednio na
terytorium Polski. Niemniej w kazdym indywidualnym przypadku ocena, czy osoba
wnioskujaca o ochrong spetnia te przestanke, dokonywana bedzie przez organ SG poza
jakakolwiek formalng procedurg i przez sam ten fakt bedzie uznaniowa i1 niemozliwa
do zweryfikowania w zadnym trybie odwotawczym czy skargowym. To za$§ sprawi,
czego tworcy projektu juz nie dostrzegaja, ze obowigzywanie zasady non-refoulement
przestanie by¢ bezwzgledne, jak chce Trybunal, a zamiast tego bedzie
reglamentowane i to w arbitralny sposob.

Warto tez przypomnie¢, ze W wyrokach M.K. i inni przeciwko Polsce, D.A. i inni
przeciwko Polsce czy najnowszej Sherov i inni przeciwko Polsce Trybunat
odnotowywal, Zze Polska juz teraz — wbrew obowigzkom wynikajacym z Konwencji o
Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci — nie dopuszcza uchodzcow do
procedur uchodzczych. Trybunat przypomnial, ze wladze Panstwa-strony Konwencji
majg obowigzek powstrzymania si¢ od wydalenia / zawrdcenia ze SW0jego terytorium
do panstwa trzeciego osOb ubiegajacych si¢ o ochrong migdzynarodowa, jezeli sg
istotne podstawy, aby sadzi¢, ze takie dzialanie naraziloby te osoby bezposrednio (tj.
W panstwie trzecim) lub posrednio (tj. w kraju pochodzenia lub innym panstwie w razie
ich podzniejszego wydalenia / zawrdcenia z panstwa trzeciego) na traktowanie
sprzeczne z art. 3 Konwencji. Obowigzkiem Panstwa-strony Konwencji jest przy tym
dokladne zbadanie, czy w kazdym indywidualnym przypadku istnieje realne ryzyko, ze
osobie ubiegajacej si¢ o ochrong miedzynarodowa odméwi si¢ w panstwie trzecim
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dostepu do odpowiedniej procedury chronigcej ja przed wydaleniem do kraju
pochodzenia. Jesli okaze si¢, ze istnicjagce gwarancje sg wtym zakresie
niewystarczajace, z art. 3 Konwencji wynika, zdaniem Trybunatu, obowigzek Panstwa-
strony Konwencji powstrzymania si¢ przed wydaleniem / zawrdceniem cudzoziemca
do panstwa trzeciego. Trybunal podkreslat, ze panstwo polskie jest zobowigzane
do zapewnienia osobom migrujacym bezpieczenstwa w szczegdlnosci poprzez
umozliwienie im pozostania pod polska jurysdykcja i powstrzymanie si¢ od zawrocenia
do kraju pochodzenia do czasu prawidlowego rozpatrzenia ich wnioskoéw o ochrone
przez wlasciwy organ krajowy. Trybunat zaznaczyl, ze do czasu rozpatrzenia takiego
wniosku panstwo nie moze odméwi¢ dostgpu do Swojego terytorium osobie
zglaszajacej si¢ na przejsciu granicznym, ktora twierdzi, ze mogtaby zosta¢ poddana
zlemu traktowaniu, gdyby pozostala na terytorium panstwa sgsiedniego (w
sprawie M.K. i inni panstwem tym byla Bialorus). Znajac tresé¢ tych wyrokow, nie
mozna zatem zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem tworcow projektu, Ze zmieniona ustawa
respektowa¢é bedzie dorobek orzeczniczy Trybunalu dotyczacy stosowania zasady
non-refoulement.

Na koniec tej czeSci rozwazan warto przypomnie¢, ze Konwencja genewska
dotyczaca statusu uchodzcoéw nie jest jedynym zrodlem zasady non-refoulement.
Zasade t¢ wyraza rowniez art. 19 ust. 2 Karty Praw Podstawowych UE, zgodnie z
ktorym nikt nie moze by¢ usunigty z terytorium panstwa, wydalony lub wydany w
drodze ekstradycji do panstwa, w ktorym istnieje powazne ryzyko, iz moze by¢
poddany karze S$mierci, torturom Ilub innemu nieludzkiemu lub ponizajacemu
traktowaniu albo karaniu. Do zasady non-refoulement odnosi si¢ tez art. 5 dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2008/115/WE w sprawie wspolnych norm i
procedur stosowanych przez panstwa czlonkowskie w odniesieniu do powrotow
nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich (Dz.U.UE.L.2008.348.98, tzw.
Dyrektywa Powrotowa) oraz art. 9 ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspolnych procedur udzielania i
cofania ochrony miedzynarodowej (Dz.U.UE.L.2013.180.60, dalej: Dyrektywa
Proceduralna), ktory obliguje panstwa czlonkowskie do tego, aby zezwalaly
wnioskodawcom na pozostawanie na terytorium panstwa, na potrzeby procedury, do
czasu podjecia przez organ rozstrzygajacy decyzji w sprawie ochrony
miedzynarodowej zgodnie z procedurami obowigzujacymi w pierwszej instancji.
Obowigzek poszanowania zasady non-refoulement wpisany jest takze w
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016
r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob przez granice (kodeks
graniczny Schengen), ktore stanowi podstawe dziatan organdw panstwa, w tym przede
wszystkim Strazy Granicznej, na zewnetrznych granicach UE (art. 3 lit. b, art. 4 oraz
motyw 36 kodeksu granicznego Schengen).

Zasada non-refoulement przywolana jest ponadto w art. 3 ust. 1 Konwencji ONZ z
dnia 10 grudnia 1984 r. w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego,
nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania. Zgodnie z tym przepisem,
zadne Panstwo Strona nie moze wydala¢, zwraca¢ lub wydawaé innemu panstwu danej
osoby, jezeli istniejag powazne podstawy, by sadzi¢, ze moze jej tam grozi¢ stosowanie
tortur. Konsekwentnie, do tej zasady, jako istotnego standardu prawa
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miedzynarodowego, odwotuje si¢ tez Protokét Stambulski, czyli Podrgcznik
skutecznego dokumentowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub
ponizajacego traktowania albo karania, opracowany w 2004 r. przez Biuro Wysokiego
Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Praw Czlowieka.

d. Niezgodnos$¢ projektowanego art. 33b ust. 1 z art. 56 ust. 2 Konstytucji RP,
art. 18 Karty Praw Podstawowych UE oraz przepisami Dyrektywy
Proceduralnej.

Projektowany art. 33b ust. 1 okresla sposob postgpowania, czy raczej zaniechania,
organu Strazy Granicznej w sytuacji, w ktorej osoba migrujaca bedzie probowala
zlozy¢ wniosek o ochron¢ miedzynarodowa w miejscu 1 w czasie obowigzywania
ustanowionego w rozporzadzeniu Rady Ministrow ograniczenia. Przepis sprowadza si¢
do stwierdzenia, ze w takiej sytuacji organ SG nie przyjmie od cudzoziemca wniosku,
chyba Ze bedzie on nalezat do jednej z kategorii wrazliwych wymienionych w art. 33b
ust. 2. Projekt nie przewiduje przy tym zadnej procedury. Nieprzyjecie wniosku 0
ochrong nie bedzie mialo formy Zzadnego indywidualnego rozstrzygnigcia (decyzji czy
postanowienia). Nie bedzie poprzedzone zadnym formalnym postepowaniem, nawet w
zakresie ustalenia, czy osoba wnioskujaca nalezy do kategorii podmiotow wrazliwych.
Projekt nie przewiduje przetwarzania danych osobowych osoby wnioskujacej, ani
zadnych informacji dotyczacych jej sytuacji faktycznej (w tym przyczyn opuszczenia
kraju pochodzenia czy doswiadczen w panstwie trzecim stosujgcym instrumentalizacje).
Osobie wnioskujacej nie zapewnia si¢ mozliwosci przedstawienia swojego stanowiska
w sprawie nieprzyjecia wniosku, ani nie daje szansy na zlozenie jakiegokolwiek
skutecznego srodka zaskarzenia, ktory pozwalatby jej w bezpiecznych warunkach, na
terytorium RP, oczekiwac na jego rozpoznanie przez wlasciwy organ wyzszego stopnia.
Tej funkcji z pewnoscig nie spetnia przywotana w uzasadnieniu projektu mozliwos¢
zaskarzenia czynno$ci materialnej nieprzyjecia wniosku o ochrong do sadu
administracyjnego w trybie art. 3 § 2 pkt. 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r., poz. 935 ze zm.).
Ztozenie takiej skargi, poniewaz nie bedzie wstrzymywac¢ czynnosci podejmowanych
przez organ SG i nie zapobiegnie ewentualnemu zawroceniu wnioskodawcy do
panstwa trzeciego, nie ma waloru skutecznego $rodka zaskarzenia w tym znaczeniu,
jakie nadaje temu pojeciu chocby orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka. Poniewaz skutki nieprzyjecia wniosku 1 zawrdcenia osoby wnioskujacej z
Polski beda natychmiastowe 1 nieodwracalne, wniesienie skargi do sadu
administracyjnego nie zapobiegnie ewentualnym naruszeniom praw 1 wolnosci
cztowieka w kraju, do ktorego cudzoziemiec zostanie zawrdcony. Warto dodac, ze
projektowane przepisy nie przewidujag nawet pouczenia osob, ktorym odmawia si¢
przyjecia wniosku o ochrong, o takiej mozliwosci dzialania.

Nieprzyjecie wniosku o ochrone migdzynarodowa na podstawie projektowanego
art. 33b ust. 1 bez watpienia, w kazdym indywidualnym przypadku, godzi¢ bgdzie w
istot¢ konstytucyjnego prawa do ubiegania si¢ o taka ochrong. Pozbawi osoby
poszukujace ochrony wszelkich gwarancji zwigzanych m.in. z bezpiecznym pobytem
w Polsce, jako kraju odpowiedzialnym za rozpoznanie wniosku, wynikajacych czy to z
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Konwencji genewskiej dotyczacej statusu uchodzcow, czy z Dyrektywy Proceduralnej,
czy nawet z samej ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP. W
tym kontekscie raz jeszcze warto zatem przywota¢ orzecznictwo Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Biatymstoku, ktory uznal, ze pozbawienie cudzoziemca
skutecznego dostepu do zasad i gwarancji przewidzianych w Dyrektywie
Proceduralnej i ustawie o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP
stanowi brak poszanowania dla prawa do ochrony mi¢dzynarodowej,
gwarantowanego w art. 56 ust. 2 Konstytucji i art. 18 Karty Praw Podstawowych
UE.

Nieprzyjecie wniosku o ochrone miedzynarodowa od osoby deklarujacej zamiar
wystgpienia z takim wnioskiem narusza¢ bedzie przepisy obowigzujacej Dyrektywy
Proceduralnej. Co wigcej, nawet po zmianie przepisOw polskiej ustawy, organ SG
bedzie formalnie zwigzany przepisami Dyrektywy, ktore nadajg si¢ do bezposredniego
stosowania w warunkach niezgodnosci przepisow krajowych z unijnymi. Nalezy zatem
przypomnie¢, ze zgodnie z art. 6 ust. 2 Dyrektywy, panstwa czlonkowskie majg
obowigzek zapewnic, aby osoba, ktora zglosita che¢ ztozenia wniosku o ochrong, miata
mozliwos$¢ jego rzeczywistego i1 jak najszybszego zlozenia. Regulacje t¢ uzupetnia
motyw nr 27 Dyrektywy, ktory nakazuje uznanie (...) obywateli panstw trzecich lub
bezpanstwowcow, ktorzy wyrazili che¢ wystgpienia o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, za wnioskodawcow ubiegajgcych sie o ochrone miedzynarodowq
(...)", za$ panstwa czlonkowskie zobowigzuje do ,(...) jak najszybszego
zarejestrowania faktu, Ze osoby te sq wnioskodawcami ubiegajgcymi sie o ochrong
miedzynarodowg”. Co wigcej, w sytuacji, w ktorej nowoprojektowane przepisy
nakazuja funkcjonariuszom SG nieprzyjecie wniosku o ochrong, motyw 26 Dyrektywy
Proceduralnej obliguje tych samych funkcjonariuszy do udzielenia obywatelom paristw
trzecich lub bezpanstwowcom przebywajgcym na terytorium panstw cztonkowskich, w
tym na granicy, wystepujgcym z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej,
stosownych informacji na temat miejsca i trybu sktadania wnioskéow o udzielenie
ochrony miedzynarodowej (...)”. Jest to konieczne do zapewnienia cudzoziemcom
,,Skutecznego  dostepu  do  procedury  rozpatrywania  wniosku”.  Miedzy
projektowanymi przepisami, a obowiazkami wynikajacymi z przepisow prawa
unijnego zachodzi zatem ewidentna sprzecznos¢.

Tymczasem tworcy projektu w jego uzasadnieniu do$¢ lakonicznie odnosza si¢ do
kwestii zgodnosci projektowanych przepisow z prawem UE. W zasadzie jako jedyny
argument przemawiajacy rzekomo za taka zgodnos$cig, przywolany zostat art. 4 ust. 2
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Zgodnie z tym przepisem, Unia Europejska
szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje majace na celu zapewnienie
jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrong
bezpieczenstwa narodowego, a bezpieczenstwo narodowe pozostawia w zakresie
wylacznej odpowiedzialnosci kazdego panstwa cztonkowskiego. W zadnym wypadku
przepis ten nie moze jednak by¢ traktowany jako klauzula generalna, upowazniajaca
panstwa czlonkowskie do naruszania, nawet w imi¢ utrzymania bezpieczenstwa czy
porzadku publicznego, innych przepisOw prawa unijnego, zwlaszcza Karty Praw
Podstawowych UE, unijnych dyrektyw, ale tez np. Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, do ktorej UE przystepuje (0 czym informuje art.
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6 ust. 2 TUE). Co wigcej, w art. 78 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE) Unia przyjmuje na siebie odpowiedzialno$¢ za tworzenie wspdlnej polityki w
dziedzinie azylu, ochrony uzupehiajacej i tymczasowej ochrony. Wspélna polityka
unijna, zgodnie z brzmieniem przepisu TFUE, ma na celu przyznanie
odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu
miedzynarodowej ochrony oraz zapewnienie przestrzegania zasady non-
refoulement. Traktat zastrzega przy tym, ze polityka UE musi by¢ zgodna z Konwencja
genewska dotyczacg statusu uchodzcow.

e. Ryzyko naruszenia zakazu zbiorowego wydalania cudzoziemcow
ustanowionego w art. 4 Protokolu nr 4 do Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.

Projektowane przepisy nie przesadzaja, co stanie si¢ z osobg, ktérej wniosek o
ochron¢ miedzynarodowa nie zostanie przyjety w zwigzku z wprowadzonym przez
Rade Ministrow ograniczeniem prawa do ubiegania si¢ o takg ochrong. Nalezy zatem
zalozy¢, o czym byta mowa wyzej, ze w takich przypadkach stosowane bedg procedury
zwigzane z odestaniem cudzoziemca z terytorium Polski, wsrod nich czynno$¢
zawrocenia do linii granicy opisana w § 3 ust. 2b Rozporzadzenia Granicznego (czyli
nielegalny pushback). W tym ujeciu, jak mozna zakladaé, nieprzyjecie wniosku o
ochrong¢ miedzynarodows, odbywajace si¢ bez zachowania przez organ SG
jakichkolwiek formalnych procedur, bedzie czgscig dziatan skutkujagcych zawrdceniem
cudzoziemca do linii granicy, ktore rowniez realizowane jest bez formalnej procedury
1 bez zadnych gwarancji prawnych dla oséb podlegajacych zawroceniu. W
przywolywanych juz wyzej wyrokach Wojewodzki Sad Administracyjny w
Biatymstoku, stwierdzajac niezgodno$¢ pushbackdw z prawem, nie miat watpliwosci,
ze odstgpienie od wszelkich formalnych procedur i pozbawienie cudzoziemca
mozliwosci przedstawienia swojego stanowiska w sprawie jego zawrdcenia do linii
granicy sprawiaja, iz czynno$¢ opisana w § 3 ust. 2b Rozporzadzenia Granicznego
stanowi naruszenie zakazu zbiorowego wydalania cudzoziemcow wynikajacego z
art. 4 Protokolu nr 4 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci.

Z uwagi na mozliwy zwigzek migdzy nieprzyjeciem wniosku o ochrong
miedzynarodowa a nastgpujacym po nim zawroceniem niedosztego wnioskodawcy do
linii granicy warto w tym miejscu przypomnie¢ argumentacje Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka oraz polskich sadéw administracyjnych dotyczaca wspomnianego
zakazu.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka niejednokrotnie przypominal, Zze prawo
panstwa do regulowania zasad dostgpu do jego terytorium nie jest prawem absolutnym
I moze podlega¢ réznym ograniczeniom, ktéore wynikaja przede wszystkim z
przystgpowania przez panstwa do traktatéw miedzynarodowych w zakresie ochrony
praw czlowieka, zobowigzujacych sygnatariuszy do okreslonych sposobow
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postepowania wobec 0sob przekraczajacych granice (Soering p. Wielkiej Brytanii, §
90-91; Vilvarajah i inni p. Wielkiej Brytanii, § 103; Jabari p. Turcji, § 38; Hirsi Jamaa
i inni p. Wlochom, §113-114). Jednym z tego typu ograniczen jest wlasnie zakaz
zbiorowych wydalen cudzoziemcow.

Zakaz ten, ujety w artykule 4 Protokotu 4 do Konwencji, w swej istocie jest
wymogiem dotyczagcym przeprowadzenia odpowiedniego postgpowania (,,due
process”) w stosunku do zagrozonego wydaleniem cudzoziemca. Definicja
»Zbiorowego wydalenia” pozostaje w orzecznictwie Trybunalu jednolita i spdjna.
Zdaniem Trybunatu, przez zbiorowe wydalenie nalezy rozumie¢ przede wszystkim
kazdy Srodek polegajacy na zmuszeniu grupy cudzoziemcow do opuszczenia
terytorium danego panstwa, poza przypadkami kiedy Srodek ten jest podjety na
podstawie racjonalnej i obiektywnej analizy indywidualnej sprawy kazdej z
wydalanych oso6b (por. wyrok w sprawie Conka p. Belgii, § 59). W wyroku Hirsi
Jamaa i inni przeciwko Wilochom Trybunal po raz pierwszy wskazal, ze przez
»wydalenie”, w kontekscie zbiorowego wydalania cudzoziemcéw, nalezy rozumie¢
takze odmowe wjazdu lub zawrécenie cudzoziemca spod granicy (Hirsi Jamaa i
inni p. Wlochom, § 180, Sharifi p. Wiochom i Grecji, § 212). W kolejnych wyrokach
pojecie ,,wydalenia” rozszerzono o odmowe wjazdu cudzoziemcom stawiajacym si¢ na
przejsciu granicznym do kontroli paszportowej (M.K. i inni p. Polsce, § 200) oraz
przymusowe usuniecie ich z terytorium panstwa w zwigzku z nieuregulowanym
przekroczeniem przez nich granicy (N.D. i N.T. p. Hiszpanii, § 124, Shahzad p. Wegrom,
§ 48). Kazde tego typu dziatanie panstwa uznawane jest w $wietle orzecznictwa
Trybunatu za wydalenie, ktore podlega kontroli pod katem mozliwego naruszenia
artykutu 4 Protokotu 4. W kolejnych wyrokach Trybunat doprecyzowal, ze liczba 0sob
podlegajacych wydaleniu w danym momencie, czy tez posiadanie przez nie wspolnych
cech, np. narodowosciowych, etnicznych czy religijnych, nie ma znaczenia dla
przypisania wydaleniu  przymiotu zbiorowosci. Decydujagcym  Kryterium
Swiadczacym o naruszeniu przez panstwo zakazu zbiorowych wydalen jest
wylacznie dokonanie takiego wydalenia bez przeprowadzenia
zindywidualizowanej oceny kazdej ze spraw (N.D. i N.T. p. Hiszpanii, § 194-195),
zmierzajacej do ustalenia rzeczywistej sytuacji kazdego z wydalanych (M.K. i inni
p. Polsce, § 174).

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bialymstoku we wszystkich wydanych dotad
wyrokach odnotowal, Ze organ Strazy Granicznej podczas czynno$ci zawracania
cudzoziemca do linii granicy nie bada indywidualnej sytuacji zawracanej osoby, nie
zbiera materiatu dowodowego i nie weryfikuje stanu faktycznego konkretnej sprawy, a
takze nie uwzglednia sytuacji w polsko-biatoruskiej strefie przygranicznej ani takich
okolicznosci, jak stan zdrowia czy wiek cudzoziemca. Sad nie miat watpliwosci, Ze
takie dziatlanie organdw Strazy Granicznej narusza obowigzek indywidualnego
rozpatrywania sprawy kazdego cudzoziemca, ze szczeg6lnym uwzglednieniem sytuacji
w kraju, do ktorego cudzoziemcy mieli by¢ zawroceni (tj. Biatorusi). Tego rodzaju
dziatanie, czy raczej zaniechanie po stronie organéw SG prowadzi, zdaniem sadu, do
naruszenia zakazu zbiorowego wydalania cudzoziemcow, zawartego w art. 4 Protokotu
nr 4 do EKPC.
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Przytoczone orzecznictwo tatwo odnies¢ do projektowanych obecnie przepisow.
One rowniez nie przewiduja po stronie organu Strazy Granicznej, ktory nie przyjmie
od cudzoziemca wniosku o ochrong¢ migdzynarodowsa, obowiazku zachowania
jakichkolwiek procedur, w ktorych cudzoziemiec ten otrzymatby status strony i mogtby
przedstawi¢ wyjasnienia dotyczace swojej sprawy, np. opisaé obawy zwigzane Z
nieprzyjeciem wniosku czy zawrdceniem z terytorium Polski.

f. Projektowany art. 33b ust. 2 — katalog podmiotéw wrazliwych, od ktérych
wnioski o ochron¢ miedzynarodowa beda przyjmowane mimo
obowiazujgcego ograniczenia prawa do zlozZenia takiego wniosku.

Art. 33b ust. 2 ustanawia zamknigty katalog podmiotow o szczegdInych potrzebach,
od ktérych Straz Graniczna, teoretycznie, bedzie przyjmowa¢ wnioski o ochrone
migdzynarodowg mimo obowigzujacego ograniczenia prawa do sktadania takich
wnioskéw. Wsrdéd wymienionych kategorii znalazty si¢ m.in.: osoby matoletnie bez
opieki, kobiety w cigzy czy osoby wymagajace szczegdlnego traktowania ze wzgledu
na swoj wiek lub stan zdrowia.

Wprowadzenie takiego katalogu swoistych wyjatkow od ustanawianego przez
Rade¢ Ministrow ograniczenia w niczym nie zmienia jednak przedstawionej wyzej
oceny co do niezgodnoSci omawianego projektu z Konstytucja RP, Karta Praw
Podstawowych, prawem unijnym i standardami prawa miedzynarodowego.
Nalezy podkresli¢, ze bezposrednim skutkiem proponowanego rozwigzania bedzie
odwrocenie konstytucyjnego porzadku na okreslonym przez Rade Ministrow
obszarze panstwa polskiego: prawo podstawowe przestanie by¢ zasadg, od ktorej
dopuszczalne sg $ciSle okreSlone odstgpstwa. Zamiast tego, zasadg stanie si¢
nicobowigzywanie konstytucyjnego prawa, a bedzie ono przystugiwaé osobom
wymienionym w zamknigtym (!) katalogu wylaczen (ktore, jak mozna si¢ spodziewac,
beda interpretowane zawezajaco, jako ze stang si¢ wyjatkiem od reguly). Pomijajac
nawet niekompletnos$¢ tego katalogu, jak cho¢by nieobecno$¢ wséréd wymienionych
kategorii 0sOb z niepelnosprawnosciami czy dzieci (poza dzie¢mi bez opieki), to i tak
przynaleznos$¢ do jednej z tych kategorii ustalana bedzie przez organ SG arbitralnie,
poza jakakolwiek procedurag i bez mozliwosci postuzenia si¢ wymagang w niektorych
przypadkach wiedza specjalistyczng (nie mozna bowiem oczekiwa¢ od funkcjonariuszy
SG rzetelnej oceny stanu zdrowia czy nawet ustalenia wlasciwego wieku bez siggania
do odpowiednich procedur i metod). Co najwazniejsze jednak, przynalezno$¢ do
ktorejkolwiek ze wskazanych w przepisie kategorii nie ma nic wspdlnego z
przestankami udzielenia ochrony mi¢dzynarodowej. Do procedury uchodzczej
powinny by¢ dopuszczane wszystkie osoby, ktore zywia uzasadniona obawe przed
powrotem do kraju pochodzenia z uwagi na grozace im tam przesladowania, bez
wzgledu na ich stan zdrowia, wiek czy inne okoliczno$ci czyniace z nich osoby o
szczegélnych potrzebach. Oczywiscie, osoby o szczegdlnych potrzebach powinny
moc korzysta¢ z niezbednych udogodnien, zarowno przy sktadaniu wniosku, jak 1 w
trakcie samej procedury. Takie udogodnienia w polskim prawie funkcjonuja —
wprowadza je art. 68 i kolejne ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium RP.
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Ustanowenie w art. 33b ust. 2 katalogu podmiotéw nalezacych do grup wrazliwych
nie jest zatem wyrazem jakiego$ szczegolnie humanitarnego podejScia ze strony
tworcoOw projektu, a raczej dowodem na niezrozumienie zjawiska migracji
uchodzczych i istoty prawa podmiotowego do ubiegania si¢ o ochroneg
miedzynarodowa.

I11. Podsumowanie.

Z uwagi na oczywistg niezgodno$¢ projektowanych regulacji z prawem krajowym,
prawem unijnym 1 standardami prawa mi¢dzynarodowego Helsinska Fundacja Praw
Czlowieka jest przekonana o koniecznosci odrzucenia koncepcji czasowego i
terytorialnego ograniczenia prawa do ubiegania si¢ 0 ochrone¢ miedzynarodowa.
Jednoczesnie Fundacja apeluje o podjecie rzeczywistego 1 merytorycznego dialogu z
organizacjami pozarzgdowymi w celu wypracowania takich rozwigzan prawnych, ktore
stanowi¢ beda odpowiedz na wyzwania dotyczace bezpieczenstwa Polski 1
bezpieczenstwa Unii Europejskiej, a zarazem nie bgdg stanowi¢ naruszenia prawa i
zobowigzan migdzynarodowych w zakresie ochrony praw i wolnosci cztowieka.

w imieniu Zarzadu HFPC

Maciej Nowicki

Prezes Zarzadu
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