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Szanowny Panie Prezydencie,

dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1264, ze zm.), przedstawiam uprzejmie opinie
dotyczacg uchwalonej przez Sejm RP na 29. posiedzeniu w dniu 21 lutego 2025 r. ustawy
0 zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej'. Opinie przekazatem uprzednio Marszatkowi Sejmu RP, Panu Szymonowi
Hotowni? oraz Marszatek Senatu RP, Pani Matgorzacie Kidawie-Btonskiej*> w celu
odpowiedniego wykorzystania w toku prac parlamentarnych.

Zgodnie z ponizszg analizg, ustawa budzi zasadnicze zastrzezenia co do zgodnosci z
Konstytucjg RP, jak réwniez prawem miedzynarodowym. Licze, ze Pan Prezydent zechce
wzigc¢ je pod uwage.

' Tekst ustawy dostepny pod adresem:
https://orka.sejm.gov.pl/opinie10.nsf/nazwa/924 u/$file/924 u.pdf [dostep 18.03.2025].
2 7Zob. https://sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=924.

3 Zob. https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-cudzoziemcy-ochrona-miedzynarodowa-projekt-
opinia.
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. Uwagi ogélne

Dnia 15 pazdziernika 2024 r. uchwatg Rady Ministrow nr 120 przyjeto dokument pn.
,0dzyska¢ kontrole. Zapewni¢ bezpieczenstwo” - kompleksowa i odpowiedzialna
strategia migracyjna Polski na lata 2025-2030 (dalej: ,strategia migracyjna”)*. Czesc¢
rozwigzan zaproponowanych w strategii miata stanowi¢ odpowiedz na trwajgcy od
sierpnia 2021 r. kryzys na granicy polsko-biatoruskiej. Do tej kategorii Srodkow nalezec
ma m.in. instrument ,czasowego i terytorialnego zawieszenia prawa do sktadania
whnioskow o azyl” (ochrone miedzynarodowa).

Proponowane rozwigzanie wzbudzito watpliwosci organizacji pozarzgdowych. Réwniez
ja wyrazitem zastrzezenia wobec ww. instrumentu, kierujgc do Prezesa Rady Ministrow
wystgpienie z dnia 22 pazdziernika 2024 r. Dnia 2 grudnia 2024 r. otrzymatem
odpowiedZ z Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji  (ozn.:
BMP.0790.5.9.2024), w ktérej poinformowano mnie jedynie, iz wskazane instrumenty
bedg wymagaty wdrozenia przez uregulowanie w stosownych przepisach prawa>.

Dnia 10 grudnia 2024 r. zostat opublikowany projekt ustawy o zmianie ustawy
0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (dalej:
.projekt ustawy”), ktéry stanowit realizacje zapowiadanej propozycji uregulowania
instrumentu ,czasowego zawieszenia prawa do sktadania wnioskow o ochrone
miedzynarodowg”.

Projekt wptynagt do Sejmu 19 grudnia 2024 r., nastepnie Sejm uchwalit ustawe 21 lutego
2025 r., a 13 marca 2025 r. Senat przyjat te ustawe bez poprawek. W dniu 17 marca
2025 r. ustawa zostata przedstawiona Prezydentowi RP do podpisu.

Jako Rzecznik Praw Obywatelskich zobowigzany jestem wskaza¢, iz ujete
w ustawie uregulowania budzg zasadnicze zastrzezenia - jako pozostajgce w
sprzecznosci z Konstytucjg RP® oraz zobowigzaniami prawnomiedzynarodowymi RP,
wynikajgcymi z Konwencji dotyczgcej statusu uchodzcédw, sporzgdzonej w Genewie dnia

4 Zatgcznik do uchwaty nr 120 Rady Ministréow z dnia 15 pazdziernika 2024 r. ,Odzyskac
Kontrole. Zapewni¢ Bezpieczenstwo” Kompleksowa i Odpowiedzialna Strategia Migracyjna
Polski na lata 2025-2030.

> Zob. komunikat i pisma RPO i MSWIA https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-strategia-
migracyjna-pytania-premier-mswia-odpowiedz.

6Dz.U.z 1997 r.nr 78, poz. 483.
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28 lipca 1951 r.” (dalej: ,Konwencja Genewska”), uzupetniajgcego Konwencje Genewska
protokotu dotyczgcego statusu uchodzcow, sporzgdzonego w Nowym Jorku dnia 31
stycznia 1967 r.2 (dalej: ,Protokét Nowojorski”), Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci® (dalej: ,EKPC"), Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez
Zgromadzenie Ogo6lne Narodow Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r.'0 (dalej:
.Konwencja o Prawach Dziecka"”), Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz
innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajgcego traktowania albo karania, przyjetej
przez Zgromadzenie Ogblne Narodoéw Zjednoczonych dnia 10 grudnia 1984 r.1! (dalej:
.Konwencja w sprawie zakazu stosowania tortur”), Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia
1966 r.'?2 (dalej: ,Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych”) oraz
licznymi regulacjami unijnymi, w tym Kartg Praw Podstawowych Unii Europejskiej'3
(dalej: ,KPP") i Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'# (dalej: ,TFUE").

Prawo cudzoziemcéw do ubiegania sie o ochrone miedzynarodowga na terytorium
Polski jest prawem czlowieka o randze konstytucyjnej. Zgodnie z art. 56 ust. 2
Konstytucji RP cudzoziemcowi, ktory w Rzeczypospolitej Polskiej poszukuje ochrony
przed przesSladowaniem, moze by¢ przyznany status uchodzcy zgodnie z wigzgcymi
Rzeczpospolitg Polskg umowami miedzynarodowymi. Do umow tych nalezg wtasnie
Konwencja Genewska oraz uzupetniajgcy jg Protokét Nowojorski.

W  zwigzku z powyzszym prawodawca, rozwazajgc wprowadzenie ograniczen
konstytucyjnego prawa do ochrony miedzynarodowej, musi zapewnic ich zgodnos¢ nie
tylko z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (ogdlna klauzula proporcjonalnosci ograniczen
wolnosci i praw), ale takze ze wskazanymi zobowigzaniami miedzynarodowymi.
Brzmienie art. 56 ust. 2 Konstytucji prowadzi bowiem do wniosku, ze konstytucyjne

7Dz.U.z21991 r.nr 119, poz. 515.
8Dz.U.z21991 r.nr 119, poz. 517.
°Dz.U.z1993r. nr 61, poz. 284.
0 Dz.U. 1991 r. nr 120, poz. 526.
'Dz.U. 1989 r. nr 63, poz. 378.
12Dz.U. 1977 r. nr 38, poz. 167.
13 Dz.U.UE.C.2007.303.1.

14 Dz.U.2004.90.864/2.



prawo do ochrony miedzynarodowej powinno by¢ rozumiane w sposob okreslony
w wigzgcych Polske aktach prawa miedzynarodowego i prawa UE".

Status uchodzcy jako instrument ochrony miedzynarodowej znajduje swoje Zrodto
w Konwencji Genewskiej. Ochrona uzupetniajgca jest zas mechanizmem ochrony
miedzynarodowej wprowadzonym do polskiego porzadku prawnego na skutek
transpozycji dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia
2011 r. w sprawie norm dotyczgcych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub
bezpanstwowcdw jako beneficjentdw ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu
uchodzcow lub oséb kwalifikujgcych sie do otrzymania ochrony uzupetniajgcej oraz
zakresu udzielanej ochrony'. Oprocz tego jest ona takze realizacjg zasady non-
refoulement, wynikajgcej bezposrednio z Konwencji Genewskiej i art. 3 Konwencji
w sprawie zakazu stosowania tortur, a takze posrednio z art. 3 EKPC, art. 4 KPP oraz art.
7 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych.

Do sierpnia 2021 r., tj. rozpoczecia kryzysu na granicy polsko-biatoruskiej, polskie
uregulowania prawne dotyczgce udzielenia ww. ochrony co do zasady wypetniaty
miedzynarodowe standardy - decyzja o przyznaniu lub nieprzyznaniu ochrony
miedzynarodowej oparta byta na ocenie indywidualnej sytuacji wnioskodawcy. Wniosek
sktadany byt za posrednictwem Strazy Granicznej, ktéra przekazywata go do Szefa
Urzedu do Spraw Cudzoziemcow (dalej: ,UdSC"). Szef UdSC, po analizie indywidualnej
sytuacji wnioskodawcy, wydawat decyzje w sprawie przyznania mu jednej z form
ochrony miedzynarodowej (tj. statusu uchodzcy, ochrony uzupetniajgcej) lub tez jej
odmawiat, jesli dana osoba nie wypetniata okreslonych przestanek. W tym czasie,
w zaleznosci od okolicznosci, cudzoziemiec oczekiwat na wydanie decyzji we
wskazanym przez siebie miejscu, wyznaczonym os$rodku dla cudzoziemcéw
o charakterze otwartym lub (na mocy postanowienia Sgdu) zamknietym, czy tez
w areszcie dla cudzoziemcow. Istniata rowniez mozliwos¢ odmowy nadania statusu
uchodzcy, przy odwotaniu sie do wyjagtkéw sformutowanych w Konwencji Genewskiej -
zwigzanych m.in. z kwestiami bezpieczenstwa panstwa i spoteczenstwa'’. Tak
skonstruowany system udzielania ochrony miedzynarodowej zapewniat cudzoziemcom
poszanowanie prawa do uzyskania ochrony miedzynarodowej, przy jednoczesnym

15> Zob. M. Wigcek, Prawo cudzoziemca do uzyskania statusu uchodzcy w Swietle Konstytucji RP,
[w:] Problem uchodzstwa XXI wieku z perspektywy prawa miedzynarodowego, unijnego i
krajowego (red. E. Karska), Warszawa 2020, s. 165.

6 Dz.U.UE.L.2011.337.9.

7 Wyjatki zwigzane ze statusem uchodzcy, nie zas z zasadg non-refoulement.



zagwarantowaniu organom wiadzy publicznej mozliwosci ochrony bezpieczenstwa
panstwa oraz spoteczenstwa w sytuacji, gdy dana osoba mogta stanowic zagrozenie dla
tych wartosci.

Nalezy podkresli¢, ze nawet w sytuacji odmowy udzielenia ochrony miedzynarodowej
uzasadnionej wzgledami bezpieczenstwa, niedopuszczalne byto (i jest) wydalenie
cudzoziemca, jesli mogtoby sie ono wigzac z naruszeniem zasady non-refoulement. Jest
to bowiem zasada o charakterze absolutnym i niederogowalnym - wywodzona z zakazu
tortur i innego okrutnego, nieludzkiego albo ponizajgcego traktowania lub karania (art.
40 Konstytucji i art. 3 EKPC). Na jej realizacje wobec cudzoziemcédw niespetniajgcych
przestanek objecia ich ochrong miedzynarodowg pozwalajg instrument zgody na pobyt
ze wzgledow humanitarnych oraz instrument zgody na pobyt tolerowany, ktére mogg
znalez¢ zastosowanie w postepowaniu o zobowigzanie cudzoziemca do powrotu.

Od sierpnia 2021 r., ze wzgledu na kryzys na granicy polsko-biatoruskiej, organy
panstwowe zdecydowaty sie na stopniowe ograniczanie mozliwosci ubiegania sie o
ochrone miedzynarodowg w Polsce przez migrantéw przekraczajgcych te granice. Do
takich rozwigzan nalezy m.in. nadal stosowana przez Straz Graniczng czynnosc
zawracania cudzoziemcéw do linii granicy (tzw. pushback), wprowadzona
rozporzgdzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 sierpnia 2021
r.18, ktéra nie zapewnia gwarancji ztozenia wniosku o ochrone miedzynarodowg oraz
nie stwarza mozliwosci dokonania indywidualnej oceny sytuacji cudzoziemca.
Rozwigzanie, o ktérym mowa, byto krytykowane nie tylko przez Rzecznika Praw
Obywatelskich, inne organy i organizacje pozarzagdowe'?, a takze zostato uznane za
niedopuszczalne w orzecznictwie sagddéw administracyjnych?°, Opiniowany projekt

8 Rozporzadzenie MSWIA z dnia 20 sierpnia 2021 r. zmieniajgce rozporzgdzenie w sprawie
czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejsciach
granicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1536).

19 O praktyce pushbackéw krytycznie wypowiedzieli sie m.in. byta Komisarz Praw Cztowieka
Rady Europy Dunja Mijatovi¢ oraz obecnie petnigcy te funkcje Michael O'Flaherty, Europejski
Komitet ds. Zapobiegania Torturom oraz Nieludzkiemu lub Ponizajgcemu Traktowaniu albo
Karaniu, Biuro Analiz Parlamentu Europejskiego (EPRS), czy tez Specjalny Sprawozdawca ONZ
ds. praw cztowieka migrantow. Zob. wystgpienie RPO do MSWIA z 17 lipca 2023 r.,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2023-

07/Do_MSWIA cudzoziemcy pushbacki 17.07.2023.pdf.

20 Zob. wyroki WSA w Biatymstoku: z dnia 5 marca 2024 r. Il SA/Bk 71/24, z dnia 5 marca 2024 r.
Il SA/Bk 72/24, z dnia 30 maja 2023 r. Il SA/Bk 244/23, z dnia 13 kwietnia 2023 r. Il SA/Bk 145/23,
z dnia 18 stycznia 2024 r. Il SA/Bk 664/23.
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stanowi kontynuacje dziatan prawodawczych zapoczatkowanych w 2021 r.
Opierajg sie one na zatozeniu, ze uniemozliwienie cudzoziemcom dostepu do
ochrony miedzynarodowej przyczyni sie do rozwigzania kryzysu na granicy
polsko-biatoruskiej. Catkowite pozbawienie cudzoziemcéw takiego dostepu jest
jednak niezgodne z Konstytucja RP oraz miedzynarodowymi standardami
ochrony praw cztowieka - 0 czym bedzie mowa w dalszej czesci niniejszej opinii.

Pragne ponadto wskazac na trzy okolicznosci.

Po pierwsze, w Swietle orzecznictwa ETPC czynnos$¢ polegajgca na zawrdceniu do
granicy cudzoziemcow, ktorzy nielegalnie przekroczyli granice (pushback), nie jest sama
w sobie bezwarunkowo wykluczona. Przepisy prawa okreslajgce zasady dokonywania
tej czynnosci powinny jednak by¢ sformutowane w taki sposéb, aby stosowanie tego
Srodka nie prowadzito do naruszenia godnosci cztowieka oraz wolnosci od nieludzkiego
traktowania?'. Ani obecny, ani projektowany stan prawny nie odpowiada temu
WYMOgowi.

Po drugie, w przypadku ataku na granice panstwowg, majgcego na celu nielegalne jej
przekroczenie przy uzyciu przemocy, mielibySmy do czynienia z wyjgtkowag
okolicznoscig. Stosowanie procedur azylowych w tego typu sytuacji mogtoby
zostac uznane za niemozliwe. Obrona granicy przez funkcjonariuszy stanowi reakcje
na bezposrednie zagrozenie, znajdujgcg oparcie w koniecznosci ochrony niepodlegtosci
panstwa i nienaruszalnosci jego terytorium (art. 5 Konstytucji) - a w takim kontekscie
odstgpienie od stosowania standardowych procedur azylowych jest uzasadnione.
Nalezy jednak podkresli¢, iz hipotetyczna mozliwos¢ wystapienia tego typu sytuacji
nie uzasadnia catkowitego zawieszenia systemu ochrony azylowej. Nawet bowiem
w warunkach kryzysowych nalezy dgzy¢ do zapewnienia minimalnych standardéw
ochrony dla os6b ubiegajgcych sie o ochrone miedzynarodowg, w tym zapewnienia
dostepu do procedur, ktére pozwolg na ocene ich indywidualnej sytuacji. W przypadku,
gdy atak na granice ma charakter zorganizowany, a sity odpowiedzialne za ochrone
granic sg narazone na bezposrednie niebezpieczenstwo, mozliwe jest czasowe
wstrzymanie standardowych procedur, jednak nie moze to prowadzi¢ do catkowitego
zanegowania prawa do ztozenia wniosku o ochrone miedzynarodowa.

21 Zob. M. Wigcek, Podstawy prawne pushbackéw na granicy polsko-biatoruskiej, [w:] Ad quem.
Ksiega jubileuszowa z okazji 70. urodzin Profesora Jerzego Zajadto (red. K. Zeidler, S. Sykuna, J.
Kamien), Gdansk-Warszawa 2024, s. 801.



Po trzecie, konstytucyjnie przewidziang reakcjg wtadz publicznych na agresje ze strony
innego panstwa lub zagrozenie panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku
publicznego jest, w zaleznosci od okolicznosci, wprowadzenie stanu wojennego lub
stanu wyjatkowego. Wowczas dopuszczalne jest daleko idace ograniczenie licznych
wolnosci i praw cztowieka, w tym prawa wyrazonego w art. 56 ust. 2 Konstytucji (zob.
art. 233 ust. 1 Konstytucji; nawet jednak w czasie stanu nadzwyczajnego nie jest
mozliwe wytgczenie ochrony praw wskazanych w art. 30 i 40 Konstytucji, bedgcych
zrodtem zasady non-refoulement). Tymczasem opiniowany projekt ustawy ma
obowigzywaé w warunkach ,,zwyktych srodkéw konstytucyjnych”, tj. wéwczas,
gdy odpowiednie organy panstwa nie zdecydowatly sie na wprowadzenie stanu
nadzwyczajnego (por. art. 228 ust. 1 Konstytucji). W takich okolicznosciach
wprowadzane ograniczenia wolnosci i praw cztowieka, w tym prawa do ochrony
miedzynarodowej, powinny odpowiadac ogblnym wymogom proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji). Konstytucja nie dopuszcza quasi-stanu nadzwyczajnego, tj. stanu
~posredniego” miedzy zwyktymi zagrozeniami bezpieczenstwa panstwa a zagrozeniami
szczegblnymi, uzasadniajgcymi wprowadzenie jednego ze standéw nadzwyczajnych?2.

Il Uwagi szczegétowe

Zgodnie z art. 1 ust. 4 projektu ustawy, do ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej?3 (dalej: ,ustawa o
udzielaniu cudzoziemcom ochrony”) majg zosta¢ dodane art. 33a-33c dopuszczajgce
mozliwos¢ ,,czasowego ograniczenia prawa do ztozenia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej” w sytuacji, gdy dochodzi do instrumentalizacji migracji definiowanej
jako prowadzenie przez panstwo graniczgce z Rzeczgpospolitg Polskg lub inny podmiot
dziatanh zmierzajagcych do umozliwienia przekroczenia przez cudzoziemcdédw wbrew
przepisom prawa granicy zewnetrznej w rozumieniu art. 2 pkt 2 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie
unijnego kodeksu zasad regulujgcych przeptyw oséb przez granice (kodeks graniczny
Schengen) (Dz. Urz. UE L 77 2 23.03.2016, str. 1, z pozn. zm.), w szczegolnosci z uzyciem
przemocy wobec funkcjonariuszy stuzb panstwowych oraz zotnierzy Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej chronigcych te granice lub w potgczeniu z niszczeniem
infrastruktury granicznej, mogacych skutkowad destabilizacjg sytuacji wewnetrznej na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

22 7ob. wyrok TK dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07.
23 Dz.U. z 2023 r. poz. 1504.



Uzycie terminu ,w szczegodlnosci” wskazuje, ze katalog sytuacji, ktore mogg by¢ uznane
za instrumentalizacje, jest otwarty. Oznacza to, ze przyktadowe wskazanie sytuacji
uzycia przemocy wobec funkcjonariuszy lub niszczenia infrastruktury granicznej nie
wyczerpuje tego pojecia, a inne - nieskonkretyzowane przepisach - formy dziatan
zmierzajgcych do destabilizacji sytuacji wewnetrznej na terytorium RP mogg réwniez
stanowi¢ podstawe do ograniczenia prawa do ztozenia wniosku o ochrone
miedzynarodowg. Przyjete rozwigzanie jest nie do pogodzenia z zasadg okreslonosci
prawa (art. 2 Konstytucji), gdyz tak otwarte sformutowanie budzi fundamentalne
watpliwosci co do precyzji kryteribw stosowania tej regulacji. Uzycie terminu ,w
szczeg6lnosci” stwarza ryzyko dowolnosci w stosowaniu regulacji, co moze
prowadzi¢ do naduzy¢€ i nieproporcjonalnych ograniczen. Aby zapewnic¢ zgodnos¢ z
zasadg okreslonosci, konieczne jest doprecyzowanie tego pojecia oraz wskazanie
konkretnych sytuacji, ktére mogg stanowi¢ podstawe do zastosowania ustawy.

Powyzsze watpliwosci poteguje fakt, ze czasowe ograniczenie prawa ztozenia wniosku
o ochrone miedzynarodowg bedzie dokonywane w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow (art. 33a ust. 2 projektu ustawy). Rozporzgdzenie to bedzie aktem stosowania
prawa, a zatem nie bedzie podlegato kontroli legalnosci sprawowanej przez Trybunat
Konstytucyjny?4. Nie bedzie ponadto mozliwosci zaskarzenia takiego rozporzgdzenia do
sgdu administracyjnego, co wynika z przepiséw okreslajgcych zakres wtasciwosci sgdow
administracyjnych. Dlatego tez nie bedzie mozliwa niezalezna sadowa ocena tego,
czy rzad prawidtowo zastosowat ustawowe przestanki upowazniajace do
czasowego ograniczenia prawa ztozenia wniosku o ochrone miedzynarodowa. W
konsekwencji, majgc na wzgledzie niejasnos¢ przepiséw, o ktorych byta mowa wyzej,
wprowadzenie ograniczenia bedzie catkowicie zalezne od uznania Rady
Ministrow.

1. Ocena zgodnosci z prawem UE

W uzasadnieniu projektu ustawy przywotano art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej?>
(dalej: ,TUE"), ktéry ma Swiadczy¢ o zgodnosci proponowanych w nim regulacji z
prawem unijnym. W opinii projektodawcy kwestia migracji jest bowiem elementem
bezpieczenstwa narodowego i jako taka ma pozostawal w zakresie wytgcznej
odpowiedzialnosci kazdego panstwa cztonkowskiego. Nalezy jednak zauwazy¢, iz w
mys| prawa pierwotnego UE polityka migracyjna jest jedng z kompetencji dzielonych

24 Zob. np. wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 37/06.
25 Dz.U.2004.90.864/30.



pomiedzy Unie Europejskg a panstwa cztonkowskie. Zgodnie z art. 78 ust. 1 TFUE, Unia
rozwija wspoélng polityke w dziedzinie azylu, ochrony uzupetniajgcej i tymczasowej
ochrony, majgcg na celu przyznanie odpowiedniego statusu kazdemu obywatelowi
panstwa trzeciego wymagajagcemu miedzynarodowej ochrony oraz majacg na celu
zapewnienie przestrzegania zasady non-refoulement, a polityka ta musi by¢ zgodna z
Konwencjg Genewskg i Protokotem Nowojorskim, jak rowniez z innymi odpowiednimi
traktatami. Przyjecie przez Polske regulacji proponowanych w projekcie ustawy moze
by¢ wiec uznane za niezgodne z unijng zasadg ,zajetego pola”, w mysl| ktérej przyjecie
w danej materii aktéw prawnych na szczeblu UE pozbawia panstwa cztonkowskie
kompetencji prawodawczych w obszarach objetych przepisami unijnymi.

Podstawowym i obecnie stosowanym aktem unijnym, realizujgcym obowigzek z art. 78
ust. 1 TFUE, jest dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26
czerwca 2013 r. w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony
miedzynarodowej (dalej: ,dyrektywa proceduralna”) 26. Dyrektywa ta ustanawia
wspoblne procedury udzielenia i cofania ochrony miedzynarodowej (art. 1) - jest to tzw.
standard minimalny, panstwa mogg wprowadzi¢ lub utrzymad korzystniejsze normy
dotyczgce procedur udzielenia i cofania ochrony miedzynarodowej, o ile sg one zgodne
z dyrektywg proceduralng (art. 5), nie mogg jednak wprowadza¢ norm mniej
korzystnych. W tym kontekscie trzeba podkresli¢, ze dyrektywa proceduralna nie
ustanawia mozliwosci wprowadzenia instrumentu ,,czasowego zawieszenia prawa do
sktadania wnioskéw o ochrone miedzynarodowg” ze wzgledu na jego domniemang
instrumentalizacje, co nalezy uznac za mniej korzystny niz standard minimalny przez
nig przyjety. Zgodnie z dyrektywg proceduralng, panstwa cztonkowskie zapewniajg, aby
osoba, ktéra wystgpita z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej, miata
rzeczywistg mozliwosc¢ jak najszybszego ztozenia wniosku (art. 6 ust. 2) oraz by wnioski
byty rozpatrywane, a decyzje w ich sprawie podejmowane indywidualnie, obiektywnie i
bezstronnie (art. 10 ust. 3 lit. a). Przepis art. 6 ust. 3 dyrektywy proceduralnej
wprowadza mozliwos¢ ustanowienia wymogu, aby wnioski o udzielenie ochrony
miedzynarodowej byly sktadane w wyznaczonym miejscu - jednakze, zgodnie z
wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (dalej: ,TSUE") z dnia 17 grudnia
2020 r. w sprawie Komisja Europejska przeciwko Wegrom?’, nie zmienia to faktu, iz
panstwa cztonkowskie majg obowigzek zagwarantowania, by zainteresowane osoby

26 Dz.U.UE.L.2013.180.60.

27 Wyrok TSUE z dnia 17 grudnia 2020 r. w sprawie Komisja Europejska przeciwko Wegrom, C-
808/18, teza 106.



mogty skutecznie wykonywac prawo do wystgpienia z wnioskiem o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, w tym na granicach tych panstw, gdy tylko osoby te zgtoszg taki
zamiar, tak aby wniosek taki mégt zostac zarejestrowany i rozpatrzony z nalezytym
poszanowaniem termindéw okreslonych w dyrektywie proceduralnej. Zawieszenie
mozliwosci sktadania takich wnioskéw bedzie wiec niezgodne z przepisami dyrektywy
proceduralne;j.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze TSUE w wyroku z dnia 30 czerwca 2022 r. w sprawie
M.A.28, dotyczgcym analogicznej sprawy, tj. regulacji litewskich stanowigcych odpowiedz
na masowy naptyw migrantéw wynikajgcy z zastosowania instrumentalizacji migracji
przez Biatorus, wprost orzekt, ze fakt powotania sie w ogélny sposéb na zakiécenia
porzadku publicznego lub bezpieczeistwa wewnetrznego, spowodowane
masowym naptywem obywateli panstw trzecich, nie pozwala na uzasadnienie na
podstawie art. 72 TFUE (odnoszacego sie do wykonywania przez panstwa
cztonkowskie obowigzkdéw dotyczgcych utrzymania porzadku publicznego i ochrony
bezpieczenstwa wewnetrznego) przepisow, ktére skutkujg faktycznym
pozbawieniem cudzoziemca znajdujgcego sie w sytuacji nielegalnego pobytu w
panstwie cztonkowskim prawa do zitozenia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej na terytorium tego panstwa cztonkowskiego.

Co wiecej, realizacjg obowigzku UE z art. 78 ust. 1 TFUE jest takze przyjety 14 maja 2024
r. tzw. unijny pakt o migracji i azylu, czyli zestaw 10 aktéw prawnych regulujgcych
migracje i ustanawiajgcych wspoélny system azylowy na szczeblu UE. CzeScig paktu
migracyjnego jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1359 z
dnia 14 maja 2024 r. w sprawie reagowania na sytuacje kryzysowe i sytuacje
spowodowane dziataniem sity wyzszej w dziedzinie migracji i azylu oraz w sprawie
zmiany rozporzadzenia (UE) 2021/1147 (dalej: ,Rozporzadzenie 2024/1359")%°.
Umieszczona w projekcie ustawy definicja ,instrumentalizacji” nawigzuje w swoim
brzmieniu do tej sformutowanej w art. 1 ust. 4 lit. b Rozporzgdzenia 2024/1359. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze w pakcie migracyjnym kwestia dopuszczalnej reakcji panstwa
na zjawisko instrumentalizacji migracji zostata uregulowana w odmienny sposéb
niz ten zaproponowany w projekcie ustawy. Ponadto jednym z kluczowych watkow
przewijajgcych sie w ww. rozporzadzeniu jest konieczno$¢ wprowadzania Srodkéw
reagowania na zjawisko instrumentalizacji przy jednoczesnym zapewnieniu

28 Wyrok TSUE z dnia 30 czerwca 2022 r. w sprawie M.A., C-72/22 PPU, tezy 74-75.
29 Dz.U.UE.L.2024.1359.
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poszanowania praw zawartych w KPP oraz Konwencji Genewskiej3°. Proponowane
w projekcie ustawy rozwigzania stojg w sprzecznosci z Rozporzadzeniem 2024/1359.

Pozwole sobie rowniez zauwazy¢, ze przyjety w dniu 11 grudnia 2024 r. Komunikat
Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie przeciwdziatania zagrozeniom
hybrydowym wynikajgcym z wykorzystywania migracji jako broni i w sprawie
zwiekszania bezpieczenstwa na granicach zewnetrznych UE3!, ktéry bywa
przedstawiany jako potwierdzajgcy zgodnos¢ z prawem unijnym instrumentu
czasowego i terytorialnego zawieszenia prawa do ochrony miedzynarodowej, nie jest
zrodtem prawa. Komunikaty Komisji nie stanowig wigzgcej interpretacji prawa unijnego
oraz nie podwazajg orzecznictwa TSUE.

2. Ocena zgodnosci z Konwencjg Genewska

Wyjatek uzasadniajgcy odmowe przyznania ochrony miedzynarodowej z powodu
wystgpienia instrumentalizacji migracji nie jest przewidziany w Konwencji Genewskiej,
ktéra, jak wyjasniono wyzej, zgodnie z Konstytucjg RP wyznacza ramy przyznawania
statusu uchodzcy na terytorium RP (art. 56 ust. 2 Konstytucji).

Zgodnie z art. 1 lit. F Konwencji Genewskiej, postanowienia Konwencji nie majg
zastosowania do osoby, w stosunku do ktérej istniejg powazne podstawy, aby sgdzic,
ze dokonata zbrodni przeciwko pokojowi, zbrodni wojennej lub zbrodni przeciwko
ludzkosci w rozumieniu aktow miedzynarodowych opracowanych dla ustanowienia
przepiséw odnoszgcych sie do tych zbrodni; dokonata powaznej zbrodni o charakterze
niepolitycznym poza panstwem, ktére jg przyjeto, przed uznaniem jej za uchodzce; jest
winng czynéw sprzecznych z celami i zasadami Narodoéw Zjednoczonych. Klauzule te
majg wyjatkowy charakter i nie mogg by¢ interpretowane w sposéb rozszerzajacy.
Stosowanie postanowien Konwencji Genewskiej nie moze by¢ réwniez wytaczone
w sposéb automatyczny i wymaga rozwazenia w odpowiedniej procedurze.
Wyijatki od przyznania statusu uchodzcy na gruncie Konwencji Genewskiej opierajg sie
na indywidualnej ocenie kazdego wnioskodawcy, a konkretnie jego czyndéw w okresie
poprzedzajgcym ztozenie wniosku o ochrone.

Wprowadzenie proponowanych w projekcie ustawy rozwigzan nosi wiec znamiona nie
tyle rozszerzajgcej interpretacji sformutowanych w Konwencji Genewskiej wyjatkow,

30 Zob. m.in. motyw 8 rozporzgdzenia 2024/1359.
31 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52024DC0570.

-11 -


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52024DC0570

lecz stanowi przyktad stworzenia na poziomie krajowym dodatkowego,
nieprzewidzianego prawem miedzynarodowym, wytgczenia. Co wiecej, wyjatek ten ma
by¢ stosowany automatycznie - do wszystkich oséb prébujgcych ztozy¢ wniosek o
ochrone w danym czasie i na danym terenie bez procedury pozwalajgcej na ustalenie
ich indywidualnej sytuacji.

Jezeli za$ chodzi o zasade non-refoulement, Konwencja Genewska dopuszcza jej
wytgczenie jedynie w stosunku do oséb, wobec ktérych istniejg podstawy, aby uznacich
za groznych dla bezpieczehstwa panstwa, lub, ktérzy bedgc skazanym prawomocnym
wyrokiem za szczegblnie powazne zbrodnie, stanowig niebezpieczenstwo dla
spoteczenstwa (art. 33 ust. 2 Konwencji Genewskiej). Nalezy jednak zauwazy¢, ze
zgodnie z art. 31 ust. 3 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw, sporzgdzonej w
Wiedniu dnia 23 maja 1969 r.32 (dalej: ,Konwencja Wiedenska”), podczas interpretacji
postanowien traktatow miedzynarodowych nalezy bra¢ pod uwage stan prawny oraz
praktyke stosowania istniejgce w momencie interpretacji. Obecnie zasada non-
refoulement - przede wszystkim w zwigzku z orzecznictwem ETPC - tgczona jest z
zakazem tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajgcego traktowania albo
karania, od ktérego nie dopuszcza sie wyjgtkdw. W zwigzku z powyzszym nalezy uznag,
ze od zasady non-refoulement nie dopuszcza sie zadnych wyjatkow.

Trzeba mie¢ rowniez na uwadze to, ze odpowiedzialno$¢ za bezpieczehstwo
cudzoziemca wynikajgca z zasady non-refoulement cigzy na panstwie przyjmujgcym od
momentu, gdy taka osoba pojawi sie na jego granicy lub w inny sposdéb znajdzie sie pod
jurysdykcjg panstwa - nie jest ona uzalezniona od ztozenia wniosku o ochrone
miedzynarodowg33. Sam fakt nieprzyjecia wniosku o ochrone miedzynarodowsg,
w zwigzku z czasowym ograniczeniem prawa do ich sktadania, nie wytgcza wiec
obowigzku jej stosowania.

Skoro wiec wystgpienie instrumentalizacji migracji nie stanowi jednego z wyjatkéw od
stosowania Konwencji Genewskiej i nie uzasadnia wytgczenia zastosowania zasady non-
refoulement, to nalezy uznac, ze nie wptywa na okoliczno$¢ wypetniania przez dang
osobe przestanek uzyskania statusu wuchodzcy Ilub ochrony uzupetniajgce;.
Niedopuszczalnym jest wiec catkowite uniemozliwienie cudzoziemcom sktadania

32Dz.U. 21990 r. nr 74, poz. 439.

33 Zob. stanowisko UNHCR z dnia 26 wrze$nia 2024 r. pn. Legal considerations on asylum and
non-refoulement in the context of ‘instrumentalization’,
https://www.refworld.org/policy/legalguidance/unhcr/2024/en/148736.
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wnioskéw o ochrone miedzynarodowg z uwagi na wystgpienie instrumentalizacji w
zgodzie z postanowieniami Konwencji Genewskiej.

W tym miejscu warto takze przeanalizowa¢ art. 9 Konwencji Genewskiej, ktory
w ostatnich miesigcach byt czasami (btednie) przedstawiany w debacie publicznej jako
uzasadniajgcy wprowadzenie instrumentu czasowego ograniczenia prawa do ztozenia
wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej w okolicznosciach instrumentalizacji
migracji. Wspomniany przepis daje umawiajgcym sie panstwom prawo do podjecia
tymczasowo w stosunku do okreslonej osoby Srodkoéw, ktére uwazajg za niezbedne dla
bezpieczenstwa narodowego w czasie wojny lub w razie zaistnienia innych powaznych
i wyjgtkowych okolicznosci, zanim uznajg, iz osoba ta istotnie jest uchodzcg i ze dalsze
stosowanie wspomnianych Srodkdéw wobec niej jest niezbedne ze wzgledu na
bezpieczenstwo narodowe. Nalezy jednak zauwazy¢, iz art. 9 Konwencji Genewskiej
nie daje podstawy do generalnego zawieszenia procedur zmierzajgcych do
nadania statusu uchodzcy - wrecz przeciwnie, z brzmienia tego artykutu wynika
zobowigzanie panstw do ustalenia statusu oséb, wzgledem ktérych srodki tymczasowe
zostaty podjete34. Gdy za$ zostanie ustalone, ze dana osoba uchodzcg nie jest, mozna
ja wydali¢, jesli nie narusza to zasady non-refoulement. Ponadto, literalna interpretacja
pojecia ,tymczasowosci” Srodkéw, ktére mogg zostal przyjete przez panstwo w
wyjatkowych okolicznosciach, wskazuje, ze na podstawie art. 9 Konwencji Genewskiej
nie mozna podejmowac dziatan trwatych czy nieodwracalnych3> - takim wiasnie
dziataniem bytoby wytgczenie zastosowania zasady non-refoulement i wydalanie
cudzoziemcdw poza granice panstwa.

Nie mozna réwniez nie zauwazy¢, iz uznanie instrumentalizacji migracji przez panstwo
trzecie za podstawe do uniemozliwienia cudzoziemcom sktadania wnioskéw o ochrone
na terytorium RP nosi znamiona odpowiedzialnosSci zbiorowej migrantéw za
polityke kraju trzeciego. Takie podejScie pozbawia cudzoziemcéw prawa do
indywidualnego potraktowania ich przez wtadze panstwa przyjmujgcego i naktada na
nich swego rodzaju ,kare” za zdarzenia niezalezne od nich. Sam fakt, ze dane osoby
korzystajg z mozliwosci ubiegania sie o ochrone miedzynarodowg na granicy polsko-

34 ].C. Hathaway, The Rights of Refugees Under International Law, 2nd ed., s. 294-295; N.
Robinson, Convention relating to the Status of Refugees: Its History, Contents and
Interpretation, s. 95.

35].C. Hathaway, The Rights of Refugees Under International Law, 2nd ed, s. 301-302; D.J. Cantor,
Laws of unintended consequence? Nationality, allegiance and the removal of refugees during
wartime, SSRN 2013, s. 18.
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biatoruskiej, nie czyni ich wspétodpowiedzialnymi za dziatania rezimu biatoruskiego,
ktéry traktujgc ich w sposéb przedmiotowy, wykorzystuje ich trudng sytuacje w kraju
pochodzenia w celu instrumentalnego postuzenia sie systemem udzielania ochrony
miedzynarodowej w Unii Europejskiej. Jak stusznie zauwazyt Wysoki Komisarz ONZ ds.
UchodzZzcéw, uchodZcy nie powinni by¢ karani ani uznawani za zagrozenie dla
bezpieczenstwa wytgcznie ze wzgledu na fakt, ze przybywajg lub ubiegajg sie o azyl w
ramach ,zinstrumentalizowanego” przeptywu migrantéws3e,

Podsumowujgc ten watek, nalezy podkresli¢, ze w zadnej z wigzacych Polske regulacji
miedzynarodowych nie dopuszcza sie mozliwosci odbierania danej osobie prawa
do ziozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ze wzgledu na
okolicznosci, w jakich dostata sie ona na granice panstwa, w ktérym o taka
ochrone zamierza sie ubiegac - szczegdlnie jezeli okolicznosci te sg niezalezne od nie;.

Stosujgc instrument czasowego zawieszenia mozliwosci sktadania wnioskéw o ochrone
miedzynarodowg w sytuacji instrumentalizacji, panstwo naruszy wiec swoj obowigzek
indywidualnego potraktowania kazdej osoby zainteresowanej jej uzyskaniem - fakt
instrumentalizacji nie oznacza bowiem, ze poddane jej osoby nie zastugujg na ochrone,
a zatem nie mozna uchyla¢ sie od oceny ich indywidualnych przypadkow3’.

3. Ocena zgodnosci z Europejska Konwencja Praw Cztowieka

Zasada non-refoulement, o ktérej byta mowa wyzej, jest przedmiotem bogatego
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Zgodnie z art. 3 EKPC nikt nie
moze by¢ poddany torturom ani nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo
karaniu. ETPC stwierdzit, ze wydalanie cudzoziemca przez panstwo pocigga za sobg
odpowiedzialno$é na mocy art. 3 EKPC, jezeli wydalony stanie w obliczu realnego
ryzyka zastosowania w stosunku do niego tortur badz innego nieludzkiego albo
ponizajgcego traktowania lub karania w kraju, do ktérego zostat przekazany3:.

36 Zob. stanowisko UNHCR z 26 wrze$nia 2024 r., op. cit.
37 Tamze, pkt 20.

38 M.in. wyrok ETPC z dnia 17 listopada 2020 r. w sprawie B. i C. przeciwko Szwajcarii, skargi
potaczone nr 889/19i43987/16; wyrok ETPC z dnia 06 czerwca 2013 r. w sprawie M.E. przeciwko
Francji, skarga nr 50094/10; wyrok ETPC z dnia 16 pazdziernika 2012 r. w sprawie Bakoyev
przeciwko Francji, skarga nr 49747/11; wyrok ETPC z dnia 20 lipca 2010 r. w sprawie N.
przeciwko Szwecji, skarga nr 23505/09.
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Zakaz zawarty w art. 3 EKPC ma charakter absolutny. Nie dopuszcza sie wiec od niego
zadnych wyjatkéw, niezaleznie od zachowania danej osoby czy innych okolicznosci.

Kwestia odmowy przyjecia przez Straz Graniczng wnioskbw o ochrone
miedzynarodowg na granicy polsko-biatoruskiej (w kontekscie wspomnianej wczesniej
praktyki tzw. pushbackdéw) byta przedmiotem szeregu orzeczen ETPC w sprawach
przeciwko Polsce. Najwazniejszym z nich jest wyrok w sprawie M.K. i inni przeciwko
Polsce3?, w ktorym to ETPC orzekt o naruszeniu przez Polske art. 3 EKPC (zakazu tortur,
nieludzkiego i ponizajgcego traktowania), art. 4 Protokotu 4 do EKPC (zakazu wydalen
zbiorowych cudzoziemcéw) oraz art. 13 w zwigzku z art. 3 i 4 EKPC (prawo do
skutecznego $rodka odwotawczego). Zgodnie z ww. orzeczeniem odsytanie
cudzoziemcéw na terytorium Biatorusi, ktére mogtoby skutkowaé tzw.
tancuchowym refoulement, czyli deportacja cudzoziemca do panstwa
pochodzenia, w ktérym grozi mu niebezpieczenstwo, narusza art. 3 EKPC. Ponadto
Trybunat orzekt, iz decyzje o odmowie wjazdu do Polski, ktére nie zostaty podjete z
nalezytym uwzglednieniem indywidualnej sytuacji danej osoby i stanowity cze$¢€ szerzej
zakrojonej polityki nieprzyjmowania wnioskéw o udzielenie ochrony
miedzynarodowej od oséb stawiajgcych sie na granicy polsko-biatoruskiej i zawracaniu
tych osob na Biatorus, stanowity zbiorowe wydalenia cudzoziemcdw i naruszaty art. 4
Protokotu 4 do EKPC.

Instrument ,czasowego ograniczenia prawa do ztozenia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej” bedzie wywierat skutek w postaci odsytania cudzoziemcédw na
terytorium Biatorusi, skad nastepnie mogg zosta¢ deportowani do panstw
pochodzenia, w ktorych grozi im niebezpieczeristwo - co moze Swiadczy¢ o
niezgodnosci proponowanego przepisu z art. 3 EKPC. Ponadto bedzie legitymizowat
wydalanie cudzoziemcdw bez nalezytego uwzglednienia indywidualnej sytuacji kazdego
z nich oraz bedzie przyzwalat na wydalenia zbiorowe cudzoziemcé4w - co moze
Swiadczy¢ o niezgodnosci proponowanego przepisu z art. 4 Protokotu 4 do EKPC.

W konteks$cie naruszenia art. 3 EKPC pozwole sobie takze zauwazy¢, iz Biatoru$ jest
terytorium, na ktéorym cudzoziemcom grozg tortury, ponizajgce i nieludzkie traktowanie
niezaleznie od mozliwosci wystgpienia tzw. tancuchowego refoulement. O tym fakcie
Swiadczy m.in. samo wprowadzenie w projekcie ustawy wyjgtku, zgodnie z ktérym
obywatele Biatorusi nie sg objeci czasowym ograniczeniem prawa do ztozenia wniosku

39 Wyrok ETPC z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie M.K. i inni przeciwko Polsce, skargi potgczone
nr 40503/17, 42902/17 oraz 43643/17.

-15 -



0 udzielenie ochrony miedzynarodowej. W mys$l uzasadnienia projektu ustawy ,to
rozwigzanie jest podyktowane odmiennoscig tej migracji uchodzczej. Obywatele
Biatorusi sktadajgcy w Polsce wnioski o udzielenie ochrony miedzynarodowej dokonuja
tego z witasnej inicjatywy, szukajgc schronienia przed opresyjnymi dziataniami rezimu.
Ich migracja nie taczy sie ze zjawiskiem instrumentalizacji. Nalezy takze pamieta¢, ze
niektére z tych os6b majg pochodzenie polskie lub posiadajg Karte Polaka”.

Cho¢ oczywiscie zgadzam sie z wnioskiem, iz obywatele Biatorusi powinni moc ubiegaé
sie o0 ochrone miedzynarodowg na terytorium RP w zwigzku z razgcym tamaniem praw
cztowieka w Biatorusi, to trudno zrozumie¢, w jaki sposéb cudzoziemcy niepochodzgcy
z Biatorusi majg nie by¢ narazeni tam na takie samo traktowanie przez biatoruskie
wtadze. Osoby spoza Biatorusi poszukujgce ochrony miedzynarodowej na granicy
polsko-biatoruskiej czesto pochodzg z panstw, w ktérych dochodzi do razgcego tamania
praw cztowieka, i jednoczesnie stajg sie ofiarami biatoruskiego rezimu.

Nieuprawnionym uproszczeniem bytoby twierdzenie, Zze odestanie kazdego
cudzoziemca na terytorium Biatorusi stanowi naruszenie zasady non-refoulement.
Biatorus nie jest krajem niebezpiecznym dla kazdej osoby, ktora prébuje sie przedostac
z tego kraju na terytorium Polski®?. Niemniej jednak, jak stwierdzit ETPC w swoich
wyrokach, faktem jest, ze Biatoru$ nie posiada skutecznego systemu azylowego*' -
biatoruskie wtadze odrzucajg wiele wnioskdw o uzyskanie ochrony miedzynarodowej
sktadanych przez migrantéw, ktdrzy zgodnie z Konwencjg Genewskg powinni otrzymac
status uchodzcy lub zgode na inng forme zalegalizowanego pobytu ze wzgledu na
zasade non-refoulement. Tacy migranci decydujg sie wowczas na poszukiwanie
ochrony w Polsce, Litwie czy totwie i tak trafiajg do przygranicznych laséw, z ktorych
biatoruskie stuzby nie pozwalajg im sie przedostac¢ z powrotem w gtgb Biatorusi, gdy
proba przekroczenia granicy skohczy sie niepowodzeniem. Migranci czesto catymi
tygodniami mieszkajg pod gotym niebem w uwtaczajgcych godnosci warunkach,
znajdujac sie w sytuacji bez wyjscia. Ponadto, ze skarg wptywajgcych do mojego
Biura oraz raportoéw organizacji pozarzgdowych wynika, iz migranci w biatoruskich
lasach sg ofiarami przemocy, w tym brutalnej przemocy seksualnej, szczucia

40 Zob. J. Chlebny, Zawrdécenie cudzoziemca do granicy, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” nr 5/2023, s. 18.

41 Zob. np. wyrok ETPC z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie M.K. i inni przeciwko Polsce, skargi
potaczone nr40503/17,42902/17 oraz 43643/17, w ktérym Trybunat uznat, iz wywo6z na Biatoru$
moze skonczy¢ sie tancuchowym refoulement.
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psami, grézb i przesladowania?’. Nalezy wiec podkresli¢, ze fakt potraktowania
migrantéw w sposdéb instrumentalny przez biatoruskie wtadze w zaden sposéb nie
wyklucza tego, iz na Biatorusi sg oni narazeni na tortury, ponizajgce czy nieludzkie
traktowanie.

Jesli zas chodzi o zastosowanie zbiorowych wydalen (art. 4 Protokotu 4 do EKPC),
z ktérymi mozemy miec do czynienia, jezeli zastosowane zostanie ,czasowe zawieszenie
mozliwosci sktadania wnioskédw o ochrone miedzynarodowg”, to zgodnie z wyrokiem
ETPC w sprawie N.D. i N.T. przeciwko Hiszpanii*3, aby takie wydalenie byto zgodne z
EKPC, panstwo powinno zapewniac¢ rzeczywisty i skuteczny dostep do srodkéw
legalnego wjazdu, w tym w szczegdlnosci do procedur granicznych. Nalezy zauwazyc,
ze aktualnie jedynym otwartym przejsciem granicznym na liczgcej 418,24 km granicy
polsko-biatoruskiej jest przejscie drogowe w Terespolu. Ponadto, jak wynika z informacji
przekazywanych do mojego Biura, nie zawsze przyjmowane sg wnioski o ochrone
miedzynarodowg od 0s6b wyrazajgcych wyrazng wole ich ztozenia* - moze wiec nie
zosta¢ wypetniona przestanka zapewnienia rzeczywistego i skutecznego dostepu do
Srodkow legalnego wjazdu i procedur granicznych, co moze oznaczac naruszenie art. 4
Protokotu 4 do EKPC.

Nalezy w tym miejscu doda¢, ze w projekcie ustawy nie zawarto szczegétowych
przepisdw regulujgcych procedure skutkujgcg odmowg przyjecia wniosku o ochrone
miedzynarodowg ze wzgledu na czasowe ograniczenie mozliwosci ich sktadania.

Zgodnie z art. 13 EKPC kazdy, czyje prawa i wolnosci zawarte w EKPC zostaty naruszone,
ma prawo do skutecznego Srodka odwotawczego do wtasciwego organu panstwowego
takze woéwczas, gdy naruszenia dokonaty osoby wykonujgce swoje funkcje urzedowe.
Poniewaz, odmowa przyjecia wniosku o ochrone miedzynarodowg ze wzgledu na
czasowe ograniczenie mozliwosci ich sktadania, moze nosi¢ znamiona naruszenia art. 3
EKPCi/lub art. 4 Protokotu 4 do EKPC, brak podstawy prawnej umozliwiajgcej odwotanie
sie od takiej odmowy moze prowadzi¢ do naruszenia art. 13 EKPC w zwigzku z art. 3

42 Por. https://www.amnesty.org.pl/bialorus-polska-ue-nowe-dowody-przemocy-wobec-
uchodzcow-migrantow-ek/; https://www.hrw.org/pl/report/2021/11/24/380464;
https://www.hrw.org/pl/news/2022/06/08/violence-and-pushbacks-poland-belarus-border;
https://hfhr.pl/upload/2022/12/raport_gdzie prawo nie siega-hfpc-30062022 1.pdf.

43 Wyrok ETPC z dnia 13 lutego 2020 r. w sprawie N.D. i N.T. przeciwko Hiszpanii, skargi
potgczone nr 8675/15 i 8697/15.

44 M.in. https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-rodzina-sudan-terespol-przejscie-graniczne-sg.
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EKPC i/lub art. 4 Protokotu 4 do EKPC%. Co wiecej, jezeli w danych okolicznosciach
mozna mowi¢ o potencjalnym naruszeniu art. 3 EKPC, ztozenie odwotania musi
skutkowa¢ automatycznym skutkiem zawieszajgcym wykonanie zaskarzonej decyzji“.

4. Ocena zgodnosci z Konstytucja RP

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw, takich jak prawo cudzoziemcéw do ochrony
miedzynarodowej, mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie mogg ponadto naruszac istoty
wolnosci i praw.

Proponowany art. 33a ust. 2-4 okresla delegacje ustawowg, zgodnie z ktérg czasowe
ograniczenie prawa ztozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej
wprowadza, w drodze rozporzadzenia, Rada Ministrow. W rozporzadzeniu okreslany
ma byc¢ okres obowigzywania czasowego ograniczenia, nie dtuzszy niz 60 dni, oraz
odcinek granicy, na ktérym stosowane jest to ograniczenie. Jezeli jednak pomimo
zblizajgcego sie uptywu czasu, na jaki zostato wprowadzone czasowe ograniczenie
prawa ztozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej, nie ustaty przyczyny
wprowadzenia tego ograniczenia, okres jego obowigzywania moze zostac przedtuzony,
na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 60 dni, w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, po
wyrazeniu przez Sejm zgody na to przedtuzenie.

Wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada wytgcznosci ustawy oznacza, iz wszelkie
istotne kwestie zwigzane z ograniczeniem wolnosci lub praw powinny byc
rozstrzygniete w ustawie?’. Tymczasem w projekcie ustawy znajduje sie jedynie
delegacja ustawowa dla Rady Ministrow do ograniczenia rozporzgdzeniem
konstytucyjnego  prawa  cudzoziemcédw do  ochrony  miedzynarodowe].
Z projektowanych przepisow rangi ustawowej wynika jedynie, ze prawo do ubiegania
sie 0 ochrone miedzynarodowg (a wiec prawo do ochrony miedzynarodowej) zostanie
takim rozporzgdzeniem zupetnie wytgczone (z pewnymi wyjgtkami), nie jest zas

4> Analogicznie jak w sprawie M.K. i inni przeciwko Polsce.
46 M.in. wyrok ETPC z dnia 30 czerwca 2022 r. w sprawie A.l. i inni przeciwko Polsce, 39028/17.

47 P. Tuleja, [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, Warszawa 2023, art. 31.
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okreslone na jakim terytorium, ani na jaki czas. W przywotanym przepisie nie zostata
bowiem okres$lona maksymalna liczba ,przedtuzen”, ktérych moze dokona¢ Rada
Ministréw. Oznacza to, ze w rzeczywistosci w ustawie nie zostato okreslone na jaki
maksymalnie okres moze zosta¢ ograniczone prawo zlozenia wniosku o
udzielenie ochrony miedzynarodowej. W zwigzku z tym wspomniany przepis narusza
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w zw. z art. 56 ust. 2 Konstytucji RP.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze zgodnie z ostatnim zdaniem art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw nie moga
naruszac ich istoty. Oznacza to, ze na tres¢ kazdego z konstytucyjnych praw sktada sie
wigzka uprawnien, wsrod ktérych znajdujg sie uprawnienia kluczowe dla realizacji
prawa konstytucyjnego - sg one immanentnie zwigzane z jego trescig. Ograniczenie lub
likwidacja tych uprawnien prowadzi do wydrgzenia danego prawa z jego normatywnej
tresci i w konsekwencji do naruszenia istoty tego prawa*®. W mys| art. 56 ust. 2
Konstytucji RP, cudzoziemcowi, ktéry w Rzeczypospolitej Polskiej poszukuje ochrony
przed przesladowaniem, moze by¢ przyznany status uchodzcy zgodnie z wigzgcymi
Rzeczpospolita Polskg umowami miedzynarodowymi. Przytaczany przepis nie
zobowigzuje panstwa do przyznania ochrony miedzynarodowej kazdej osobie, ktéra
jest zainteresowana jej uzyskaniem. Niewgtpliwie jednak kluczowym uprawnieniem,
sktadajgcym sie na istote prawa wyrazonego w art. 56 ust. 2 Konstytucji, jest
uprawnienie do ubiegania sie o takg ochrone.

W konsekwencji przepisy pozbawiajgce cudzoziemcow mozliwosci ubiegania sie o
ochrone miedzynarodowg godzg w istote prawa wyrazonego w art. 56 ust. 2
Konstytucji.

5. Wyjatki od czasowego ograniczenia prawa do ztozenia wniosku o
udzielenie ochrony miedzynarodowej w okolicznosciach
instrumentalizacji migracji

Zgodnie z proponowanymi zmianami w ustawie o udzielaniu cudzoziemcom ochrony,
organ Strazy Granicznej zobowigzany jest do przyjecia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej od cztonkow tzw. grup wrazliwych (art. 33b ust. 2 projektu ustawy),
zidentyfikowanych przez Straz Graniczna.

48 Tamze.
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Katalog grup uprawnionych do ztozenia wniosku pomimo wprowadzonego ,czasowego
ograniczenia prawa ztozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej” ma
charakter zamkniety i jest on bardzo ograniczony. Nie uwzglednia on wszystkich - a
nawet wiekszosci - grup, ktére mogg spetnia¢ przestanki udzielenia ochrony
miedzynarodowej wskazane w Konwencji Genewskiej. Nie uwzgledniono m.in. ofiar
tortur, przesladowania i przemocy (w tym przemocy seksualnej) w kraju
pochodzenia, ale tez w biatoruskich lasach. Z wnioskéw wptywajgcych do mojego Biura
wynika zas, ze znaczna czes¢ 0s6b poszukujgcych ochrony na terytorium RP nalezy do
tej grupy i moze w zwigzku z tym potencjalnie wypetniac przestanki uzyskania ochrony
miedzynarodowej. Cho¢ w teorii takie przypadki mogtyby zostac objete proponowanym
art. 33 ust. 2 pkt 4, to przepis ten rowniez wywotuje watpliwosci - po pierwsze pod
katem tego, co nalezy rozumiec przez ,,okolicznosci jednoznacznie Swiadczgace, iz dana
osoba jest zagrozona rzeczywistym ryzykiem doznania powaznej krzywdy w panstwie,
z ktérego przybyta bezposrednio na terytorium RP”, po drugie - pod katem szerokiego
marginesu oceny, ktory pozostawia funkcjonariuszom Strazy Granicznej, a po trzecie
pod katem réwnie szerokich kompetencji, ktére im przyznaje.

Ponadto, ww. przepis nie precyzuje, czy osobie, ktéra ma prawo do ztozenia wniosku
o ochrone miedzynarodowg na podstawie jednego z wyjatkow, bedzie przystugiwat
skuteczny Srodek odwotawczy od decyzji odmawiajgcej przyjecia takiego wniosku i czy
taka decyzja w ogodle bedzie wydawana, co moze Swiadczy¢ o niezgodnosSci ww.
przepisow z art. 13 w zwigzku z art. 3 i 4 EKPC.

lll.  Uwagi koncowe

Jak stusznie zauwazyt Wysoki Komisarz ONZ ds. Uchodzcow w opinii do projektu ustawy,
cho¢ ewidentnym jest, iz sytuacja, z ktorg Polska mierzy sie aktualnie na swojej
wschodniej granicy jest sytuacjg bardzo trudng i ztozong, to instrumentalizacja nie
moze stanowi¢ podstawy do ogdélnego zawieszenia ochrony praw cztowieka®.

W  wspoétczesnym demokratycznym panstwie prawa obowigzek zapewnienia
kazdemu cztowiekowi ochrony godnosci i wolnosci od nieludzkiego traktowania
jest niederogowalny i nie moze by¢ uzalezniany od spetnienia jakichkolwiek
przestanek. Z tego punktu widzenia nie ma znaczenia, czy cztowiek znalazt sie pod
jurysdykcjg Rzeczypospolitej Polskiej nielegalnie ani czy jest on ofiarg zjawiska, jakie

49 Zob. stanowisko UNHCR z dnia 12 grudnia 2024 r.
https://www.refworld.org/legal/natleecomments/unhcr/2024/en/149257.
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mozna okresli¢ mianem ,instrumentalizacji migracji”. Z kolei w warunkach, w ktérych
nie zostat wprowadzony stan wojenny ani stan wyjgtkowy, prawo do ubiegania sie o
ochrone miedzynarodowa (art. 56 ust. 2 Konstytucji) moze byé wytacznie
ograniczone (w warunkach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji), natomiast
nie jest dopuszczalne catkowite pozbawienie cudzoziemcéw tego prawa - nawet
jesli miatoby to by¢ pozbawienie o charakterze ograniczonym czasowo i terytorialnie.

W przypadku istotnego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa Konstytucja i akty prawa
miedzynarodowego dajg wtadzy publicznej instrumenty pozwalajgce na istotne
ograniczenie ochrony licznych wolnosci i praw cztowieka, tj. kompetencje do
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Wykluczone jest natomiast tworzenie na
poziomie ustawy zwyktej upowaznienia dla rzadu do wprowadzenia quasi-stanu
nadzwyczajnego, w czasie ktérego dochodzi do zawieszenia konstytucyjnych wolnosci
i praw na czesci terytorium Polski.

Z przedstawionych wyzej przyczyn ustawe, w zakresie wskazanym w niniejszej opinii,
nalezy uzna¢ za niezgodng z Konstytucjg, prawem miedzynarodowym oraz
prawem Unii Europejskie;j.

Z powazaniem
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich
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