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Opinia Amnesty International Polska

dotyczaca Rzadowego projekt ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom

ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 grudnia 2024 r. (druk nr 924).

W niniejszej opinii Amnesty International wyraza krytyczna opinie do projektowanego art.
33a ust. 1-4, ktéry dopuszczatoby wydawanie przez Rade Ministrédw, na wniosek ministra
wtasciwego do spraw wewnetrznych, rozporzadzen czasowo ograniczajacych przyjmowanie

wnioskéw o ochrone miedzynarodowa.

Zdaniem Amnesty International proponowane rozwigzanie jest niezgodne z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Konstytucja RP) oraz wigzacymi Polske przepisami prawa
miedzynarodowego, stanowi zagrozenie dla zycia i wolno$ci cudzoziemc6éw chcacych ubiegaé
sie w Polsce o ochrong miedzynarodowa. W zwiazku z tym w ocenie Amnesty International
nalezy odej$¢ od proponowanego rozwigzania. Wniosek ten, znajduje swoje uzasadnienie w

nastepujacych, wskazanych ponizej, argumentach.
l. Analiza zgodno$ci projektu ustawy z zasada non-refoulement

Kluczowe znaczenie dla opiniowanego rozwigzania ma tzw. zasada non-refoulement, ktéra
znajduje swoje normatywne oparcie w wigzacych Polske umowach miedzynarodowych z zakresu
miedzynarodowej ochrony praw cztowieka, tj.: w art. 33 ust. 1 Konwencji dotyczacej statusu
uchodzcédw (Konwencji ds. uchodzcéw), art. 3 w potaczeniu z art. 13 Europejskiej Konwencji
praw cztowieka, art. 19 ust. 2 Karty Praw Podstawowych UE oraz 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.

Amnesty International jest globalnym ruchem ponad 10 miliondw ludzi, ktérzy niesprawiedliwoS¢ na Swiecie traktuja osobiscie.
Razem zmieniamy swiat, by kazdy mdgt korzystac ze swoich praw.
Ruch jest laureatem Pokojowej Nagrody Nobla.



STOWARZYSZENIE AMNESTY INTERNATIONAL
ul. Sapiezynska 104, 00-215 Warszawa AM N ESTY
tel: 693 800 001 INTERNATIONAL

www.amnesty.org.pl

Z zasady non-refoulement wynika zakaz wydalenia lub zawrdcenia osoby chcacej ubiegac
sie 0 ochrone miedzynarodowa z terytorium swojego panstwa do miejsca, gdzie jego zyciu lub
wolnosci zagrazatoby niebezpieczenstwo ze wzgledu na rase, religie, obywatelstwo,
przynalezno$¢ do okreslonej grupy spotecznej czy przekonania polityczne. Wprowadzenie
mozliwosci terytorialnego i czasowego nieprzyjmowania wnioskow o ochrone miedzynarodowa
bedzie kolejnym niezgodnym z wiazacym prawem miedzynarodowym narzedziem
wprowadzonym przez polskiego ustawodawce (po rozporzadzeniu Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 13 marca 2020 r. oraz ustawie z dnia 14 pazdziernika
2021 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2013 poz.
1650)), pozwalajacym na niedopuszczenie cudzoziemcédw do ubiegania sie o ochrone

miedzynarodowg oraz zawrdcenie z terytorium Polski bez rozpoznania indywidualnej sytuacji

cudzoziemcy i tego czy jego zyciu lub wolnosci zagraza niebezpieczenstwo.

W kontekscie ewentualnych préb uzasadniania tego oczywiscie sprzecznego z ta zasada
proponowanego przepisu art. 33 ust. 2 Konwencji ds. uchodzcéw, nalezy zaznaczyé, ze
dopuszczalny od tej zasady wyjatek odnosi sie do cudzoziemca, co do ktdérego istniejg
indywidualne podstawy do uznania za zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa, a przyjecie, ze
mégtby on odnosi¢ sie do migrantéw stanowigcych, jak wskazuje uzasadnienie projektu ustawy,
»Zagrozenie jako jednostka, ale nie ze wzgledu na charakteryzujace go przymioty i jego historig,
lecz poprzez fakt wtaczenia go do zbiorowosci, ktérg zorganizowano z zamiarem destabilizacji
sytuacji w innym panstwie” stanowi razace wypaczenie fundamentalnego sensu zasady non-

refoulement.

W Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC) z zasady non-
refoulement wynika réwniez konieczno$¢ zapewnienia migrantom o nieuregulowanym statusie
rzetelnej, sprawiedliwej i dostepnej procedury azylowej. Niestety, Polska nie wywiazuje sie z
tego obowigzku, a na granicy polsko-biatoruskiej, na ponad 400 kilometrowym odcinku,
znajduje sie tylko jeden punkt graniczny, na ktérym takze dochodzito do zawr6cen i nie

przyjmowania wnioskdw o ochrone miedzynarodowa.*?

1 Sprawa M.K. i inni przeciwko Polsce (Skargi nr 40503/17, 42902/17 oraz 43643/17)

2 UNHCR Comments and Observations on the draft law amending the Act on Granting Protection to Foreigners
in the territory of the Republic of Poland, 12 Grudnia 2024,
https://www.refworld.org/legal/natlegcomments/unhcr/2024/en/149257
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Projektowana regulacja dopuszcza do wprowadzenia rozporzadzenia, ktére wytacza
obejmowanie indywidualna i rzetelng procedura azylowa wszystkie osoby, ktére beda chciaty
ubiega¢ sie o ochrone miedzynarodowa w okreSlonym miejscu i czasie. Jest to przepis
oczywiscie sprzeczny z zasada non-refoulement, jako ze nie wprowadza zadnej gwarancji, ze
zawréceni cudzoziemcy nie zostana zawr6ceni do miejsc, w ktérych ich zyciu lub wolnosci
zagraza niebezpieczenstwo. Procedura azylowa musi adekwatnie i indywidualnie rozpoznawac
zagrozenie dla kazdego cudzoziemca w panstwie pochodzenia oraz/lub panstwie, do ktérego
cudzoziemiec zostanie zawrdcony. Badania przeprowadzone przez Amnesty International
udokumentowaty skale przemocy, ktérej dopuszczaja sie biatoruskie stuzby wobec
cudzoziemcow — na masowa skale rozpowszechnione sa grozby, pobicia, kradzieze czy przemoc

seksualnas.

ho¢ projekt ustawy stara sie czeSciowo zabezpieczy¢ ochrone zycia i zdrowia grup wrazliwych
poprzez wyszczegblnienie kategorii oséb, wobec ktérych rozporzadzenie nie bedzie skutkowato
automatyczng odmowa przyjecia wniosku o ochrone miedzynarodowg to rozwigzanie pozostaje
bez znaczenia dla oceny dochowania obowigzkéw panstwa wynikajacych z zasady non-
refoulement. Kwestia przynaleznosci do grupy wrazliwej nie zawsze pozostaje w bezposrednim
zwigzku z potencjalnym zagrozeniem dla zycia lub zdrowia cudzoziemca w sytuacji zawrocenia.
Zdrowa dorosta kobieta lub mezczyzna takze moga znalezé sie w Smiertelnym
niebezpieczenstwie po przymusowym zawrédceniu z terytorium Polski. Réwniez przepisy
unijnego rozporzadzenia 2024/1359* nie przewiduja mozliwosci zrezygnowania z indywidualnego
rozpoznawania sytuacji os6b ubiegajacych sie o azyl w sytuacji instrumentalizacji. Cho¢
przepisy rozporzadzenia wyposazajg parnstwa dotknigte instrumentalizacja w dodatkowe
uprawnienia, to zadne z nich nie obejmuje czasowego zawieszenia przyjmowania wnioskow o
ochrone miedzynarodowa, wrecz przeciwnie — preambuta rozporzadzenia méwi o koniecznosci
zapewnienia skutecznego dostepu do rzetelnej procedury uchodZczej. Nie moze byé réwniez

mowy 0 zapewnieniu rzetelnej procedury uchodzcze] przez przyznanie Strazy Granicznej

3 Amnesty International, ‘Polska: Okrucieristwo Zamiast Wspétczucia na Granicy z Biatorusig’, 11 kwietnia 2022
r., https://www.amnesty.org.pl/wp-content/uploads/2022/04/Raport-Amnesty-Intrnational-POLSKA-
OKRUCIENSTWO-ZAMIAST-WSPOLCZUCIA-NA-GRANICY-Z-BIALORUSIA.pdf

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej 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 (2024/1359), https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/PDF/?uri=0J:L_202401359
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uprawnienia oceny okolicznosci, ktére ,jednoznacznie $wiadcza”, ze jest ona zagrozona
rzeczywistym ryzykiem doznania powaznej krzywdy w panstwie, z ktérego przybyta bezposrednio
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Straz Graniczna nie dysponuje kompetencjami
merytorycznymi ani instytucjonalnymi do dokonywania rzetelnej oceny ,,0kolicznosci” oséb
ubiegajacych sie o0 ochronge miedzynarodowa. Rozpoznanie tego czy w indywidualnym przypadku
wystepuja przestanki warunkujace przyznanie ochrony miedzynarodowej to procedura, ktéry
wymaga rzetelnego przeanalizowania dokumentéw i dowoddéw dotyczacych sytuacii
wnioskujacego. Jest to procedura, ktéra czesto zajmuje wiele miesiecy, ktéra musi obejmowac
procedure odwotawczg oraz droge sadowa. W sytuacji analizy dokonywanej ,,na pierwszy rzut
oka” przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej nie moze by¢ mowy o rzetelnym i sprawiedliwym

dostepie do procedury. Projekt ustawy jest wiec niezgodny z zasadg non-refoulement.
. Analiza zgodno$ci projektu ustawy z Konstytucja RP

W Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wszystkie ograniczenia praw i wolnosci
konstytucyjnych przyznawanej jednostkom musza by¢ ustanawiane przy poszanowaniu zasad
proporcjonalnosci, adekwatnosci i subsydiarnosci®, tj. by¢ wprowadzane tylko w stopniu
niezbednym z powodu konieczno$ci ochrony zamknietego katalogu wartosci: bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej lub wolnosci i
praw innych osob. Co wiecej, ograniczenia nie mogg naruszac¢ istoty praw i wolnosci. Art. 56
Konstytucji RP potwierdza prawo cudzoziemcédw do ubiegania sie w Polsce o ochrone
miedzynarodowa, prawo do ktérego przyznania Polska jest zobowigzana réwniez na podstawie

art. 33 ust. 1 Konwencji ds. uchodzcéw.

W uzasadnieniu projektu czytamy, ze przepisy zamykajace mozliwos¢ korzystania z
prawa do azylu (ochrony miedzynarodowej) miatyby znalezé zastosowanie w sytuacji
instrumentalizacji. Niemniej, cho¢ uzasadnienie projektu ustawy wskazuje potencjalne zrédto
zagrozenia bezpieczenstwa publicznego to nie wykazuje ono dlaczego ograniczenie prawa do
azylu (ochrony miedzynarodowej) jest pozadanym rozwigzaniem w sytuacji instrumentalizaciji.
W Swietle rzeczywistosci kryzysu humanitarnego na granicy polsko-biatoruskiej mozliwe jest
przyjecie wielu rozwigzan ustawowych, ktére poprawitoby bezpieczeristwo publiczne, nawet w

przypadku instrumentalizacji. Ekspertyza organizacji pozarzadowych zajmujacych sie tematyka

5 Trybunat Konstytucyjny, Wyrok z 30 wrze$nia 2008 r., K 44/07
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migracji wskazuje, ze najlepszym rozwigzaniem, réwniez z perspektywy bezpieczenstwa
publicznego, bytoby zapewnienie przejrzystej procedury ubiegania sie¢ o ochrone
miedzynarodowa, ktéra przy odpowiednim zapleczu instytucjonalnym gwarantowataby
rzetelne,sprawiedliwe i indywidualne rozpatrywanie sytuacji kazdego z cudzoziemcow
zgtaszajacych wniosek — w ten spos6b polski aparat paristwowy miatby adekwatna wiedze na
temat pochodzenia i sytuacji znacznie wiekszej grupy oséb, ktére obecnie zmuszone sa do
korzystania z nieregularnych $ciezek migracji, a cze$¢ z nich przedostaje si¢ na terytorium
Polski bez jakiejkolwiek wiedzy polskich stuzb na ich temat. Zapewnienie dostepnej procedury
ubiegania sie o ochronge miedzynarodowa pozwolitoby faktycznie oceni¢ czy wpuszczenie danej
osoby na terytorium Polski stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa paristwa. W wyroku M.K.
przeciwko Polsce®, ETPC potwierdzit, ze z zasady non-refoulement obecnej wynika obowigzek
zapewnienia wszystkim osobom ubiegajacym sie o azyl skutecznego dostepu do odpowiedniej
procedury, w ramach ktérej mozliwe jest rozpatrzenie ich wnioskéw o udzielenie ochrony
miedzynarodowej oraz zapewnienia, aby osoby, ktére ztozyty wniosek o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, miaty mozliwo$¢ pozostania w danym panstwie do czasu rozpatrzenia ich
wnioskéw. Stosowanie sie do prawa unijnego wymaga zapewnienia rzetelnej i dostepnej
procedury ubiegania sie o ochrone miedzynarodowa, ktéra nie bytaby podatna na préby

destabilizacji poprzez stosowanie instrumentalizacji.

Prawo do ubiegania sie 0 ochrone miedzynarodowa jest instytucja, ktéra ma za zadanie
chroni¢ dobro bardzo wysokiej rangi, czyli przede wszystkim zycie i wolno$¢ cudzoziemcéw,
ktérzy uciekaja przed przesSladowaniem. Niestety, kryzys humanitarny na granicy polsko-
biatoruskiej jest tego doskonatym przyktadem. Od potowy 2021 r. organizacje pozarzadowe
udokumentowaty kilkadziesigt $mierci oséb, ktére nie mogty dostaC sie za polska zapore
graniczna. Art. 31 ust. 3 stanowi, iz ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci moga byc¢
ustanawiane tylko wtedy, ,,gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie”. Zdaniem Amnesty
International Polska projekt ustawy jest niezgodny z przepisami Konstytucji RP, gdyz nie jest
on konieczny dla zapewnienia bezpieczenstwa, co wiecej jest duzo mniej bezpiecznym

rozwigzaniem niz stosowanie sie do przepiséw obowiazujacego obecnie prawa.

6 Sprawa M.K. i inni przeciwko Polsce (Skargi nr 40503/17, 42902/17 oraz 43643/17)
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I1. Analiza uzasadnienia ustawy

Spos6b w jaki uzasadnienie projektu ustawy odnosi sie do sytuacji os6b przekraczajacych
granice polsko-biatoruska (sugerowanie ich dobrowolnej wspétpracy ze stuzbami biatoruskimi,
czy zwracanie uwagi na udziat grup przestepczych w ich ,,werbowaniu” przy braku odnoszeniu
sie do jakichkolwiek niezaleznych Zrodet i dowoddw potwierdzajacych te informacje) wpisuje
sie w postepujacg dehumanizacje migrantéw, ktéra nie tylko byta elementem kampanii
wyborczej poprzedniego i obecnego rzadu, ale takze ma odzwierciedlenia w uchwalonych w
ostatnich latach przepisach. Po ustawie push-backowej, w 2024 r. zostaty uchwalone przepisy
wprowadzajace strefe buforowa, ktéra istotnie ogranicza mozliwos¢ monitorowania praw
cztowieka w strefie przygranicznej a nastepnie ustawa wytaczajaca bezprawno$¢ za niezgodne z
przepisami uzywanie broni palnej w sytuacjach zwiazanych z nieregularnym przekraczaniem
granicy. Projektu ustawy wprowadza wyjatek i nie obejmuje mozliwo$¢ ograniczania prawa do
ubiegania sie 0 ochrone miedzynarodowa oséb bedacych obywatelami panstw, ktére organizuja
instrumentalizacje. Dane Urzedu ds. cudzoziemcoéw, wskazuja, ze z 17 tys. 0s6b, ktére sktadaty
w 2024 r. wnioski o ochrone miedzynarodowa — ok. 70% cudzoziemcéw pochodzita z Biatorusi,
Ukrainy i Rosji’, czyli nie zostataby objeta ograniczeniem. Tymczasem w uzasadnieniu mozemy
przeczytac, ze wyszczegblnieni zostajg migranci pochodzacy z Afganistanu, Jemenu, Sudanu i
Somalii, ktérzy naduzywaja i celowo wykorzystuja prawo azylowe, zeby znalez¢ sie na terytorium
Polski a do tego ,,w ogromnej wiekszosci” (uzasadnienie nie podaje Zroédta tych danych) od razu
opuszczaja nasze terytorium. W Swietle danych Urzedu ds. cudzoziemcéw nie widac, aby
cudzoziemcy w znaczacych liczbach wykorzystywali prawo do ubiegania sie o ochrone
miedzynarodowa w Polsce, a tym bardziej nie wskazuja one na zagrozenie dla bezpieczenstwa
panstwa, ktére miatoby wystapi¢ w sytuacji rzetelnego rozpoznawania wnioskéw azylowych. Nie
jest zagrozeniem dla bezpieczenstwa Polski przeprowadzenie bezpiecznych i sprawiedliwych
procedur azylowych dla kilku tysiecy oséb przybywajacych na granice Polski spoza krajow
sasiednich, a tym bardziej nie jest to powdd dla podwazania standardéw prawa
miedzynarodowego, ktére gwarantuja respektowanie praw cztowieka osobom uciekajgcymi przed
przesladowaniem. Projekt ustawy nie jest rzeczywista odpowiedzia na kryzys humanitarny przy

granicy polsko-biatoruskiej, a projektowane rozwigzanie w zakresie ograniczenia prawa do

7 Urzad ds. cudzoziemcdw, Ochrona miedzynarodowa w 2024 r., https://www.gov.pl/web/udsc/postepowania-
dotyczace-ochrony-miedzynarodowej-w-2024-r
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ubiegania sie ochrone miedzynarodowa jest niezgodne z Konstytucja RP oraz wiazacym Polske

prawem miedzynarodowym.

Z powazaniem

Ao A

Anna Btaszczak-Banasiak

Dyrektorka Amnesty International Polska
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