Warszawa, 10 wrzesnia 2021 r.
Opinia nr: MIG-POL /428/2021 [JB]

PILNA OPINIA W SPRAWIE PROJEKTU USTAWY O
ZMIANIE USTAWY O CUDZOZIEMCACH ORAZ USTAWY
O UDZIELANIU CUDZOZIEMCOM OCHRONY NA
TERYTORIUM RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ, A TAKZE
ROZPORZADZENIA MINISTRA SPRAW WEWNETRZNYCH
I ADMINISTRACJI ZMIENIAJACEGO ROZPORZADZENIE
W SPRAWIE CZASOWEGO ZAWIESZENIA LUB
OGRANICZENIA RUCHU GRANICZNEGO NA
OKRESLONYCH PRZEJSCIACH GRANICZNYCH

POLSKA

W niniejszej Opinii wykorzystano wktad wniesiony przez dr Liama
Thorntona, profesora nadzwyczajnego School of Law University
College Dublin.

Opini¢ sporzadzono na podstawie dostarczonego przez Zastepce
Rzecznika Praw  Obywatelskich  Rzeczypospolitej  Polskiej
nieoficjalnego tlumaczenia na j¢zyk angielski projektu ustawy o
zmianie ustawy o0 cudzoziemcach oraz ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a
takze rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z
dnia 20 sierpnia 2021 r. zmieniajgcego rozporzadzenie z dnia 13 marca
2020 r. w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu
granicznego na okreslonych przejsciach granicznych.
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Pilna Opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych
przejsciach granicznych

STRESZCZENIE I GLOWNE ZAGADNIENIA

1. W trakcie niniejszej pilnej oceny ustawodawstwa stwierdzono, ze projekt ustawy o
zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji z dnia 20 sierpnia 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie
z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu
granicznego na okreslonych przejsciach granicznych budza powazne obawy, gdyz
przepisy te naruszatyby obowigzki Polski okreslone w prawie miedzynarodowym oraz
jej zobowiazania w ramach OBWE. Zaleca si¢ znaczaca modyfikacje Projektu Ustawy
lub rezygnacje z niego, jak rowniez modyfikacje niektorych przepisow
obowigzujgcego rozporzadzenia.

2. W szczegblnosci, w uzupehieniu do tego, co stwierdzono powyzej, OBWE/ODIHR
formutuje rowniez nastgpujace zalecenia:

A. Procedura administracyjna przewidziana w art. 1 i 2 Projektu Ustawy nie zapewnia
wymaganych zabezpieczen oraz gwarancji, w tym ze wzgledu na ograniczenie
podstaw ubiegania si¢ o ochron¢ mig¢dzynarodowa i brak indywidualnej oceny
ryzyka w przypadku oséb zglaszajacych si¢ do Strazy Granicznej, a tym samym
moze prowadzi¢ do naruszenia zakazu posredniego refoulement (zawracania)
ustanowionego w art. 33 Konwencji ONZ dotyczacej statusu uchodzcéw oraz na
mocy pozytywnych obowigzkéw wynikajgcych z art. 2 i 3 EKPC [Sekcja 3.1].

B. Zaleca si¢ uchylenie lub znaczaca modyfikacje przepisow ust. 2a i 2b wskazanych
w Rozporzadzeniu Ministra, gdyz umozliwiaja one przymusowe wydalenie na
mocy zarzadzenia, co moze roéwniez skutkowaé zbiorowym wydaleniem na
podstawie pisemnego protokotu, ktory dokumentuje jedynie przekroczenie przez
dang osobg¢ granicy Polski wbrew przepisom prawa, a tym samym skutkowac
naruszeniem zakazu wydalania i/lub zbiorowego wydalania [Sekcja 3.2].

C. Projektowane przepisy w nieuzasadniony sposob ogranicza prawo do skutecznego
srodka odwotawczego dla osob ubiegajacych si¢ o ochrong migdzynarodows i azyl
w Polsce (bedac w drodze lub na terytorium Polski) przez ograniczenie mozliwosci
wystgpienia z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej oraz
niezapewnienie skutecznego prawa do dochodzenia roszczen i odwotania [Sekcja
3.3.].

Zalecenia sq zawarte w calym tekscie niniejszej Opinii i zostaly wyroZnione
pogrubiong czcionkg.

W ramach swojego mandatu polegajgcego na udzielaniu panstwom uczestniczgcym
w OBWE pomocy w realizacji ich zobowigzan OBWE, OBWE/ODIHR dokonuje na
zloZony wniosek oceny projektowanych i istniejgcych aktow prawnych pod kqtem ich
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zgodnosci 7 miegdzynarodowymi standardami praw czlowieka i zobowigzaniami
OBWE oraz przedstawia konkretne zalecenia dotyczgce poprawy sytuacji.
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cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze rozporzadzenie
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WPROWADZENIE

Pismem z dnia 27 sierpnia 2021 r. Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich (,,RPO”)
zwrocito sie do OBWE/ODIHR o wydanie w trybie pilnym oficjalnej opinii w sprawie
zgodno$ci z miedzynarodowymi standardami i zobowigzaniami projektu ustawy o
zmianie ustawy o cudzoziemcach?® oraz ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej?, a takze rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 21 sierpnia 2021 r. zmieniajgcego rozporzadzenie
z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu
granicznego na okreslonych przejéciach granicznych?®.

OBWE/ODIHR z zadowoleniem przyjmuje wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich i
podziela jego zaniepokojenie kryzysem migracyjnym, ktory rozwija si¢ na granicy
polsko-biatoruskiej. Szczegodlnie niepokojaca jest sytuacja 32 obywateli afganskich?,
ktorzy utkneli miedzy granica biatoruska a polska, nie mogac powrdci¢ na Biatorus ani
wej$¢ na terytorium Polski.

Sytuacja ta, do ktorej doszto w sierpniu 2021 r., poskutkowata dziataniami ze strony
polskich wladz, w tym roztozeniem zasiekow w miejscu, gdzie migranci zamierzali
przejs¢ przez granice. W mediach pojawity si¢ doniesienia, ze organizacjom
humanitarnym poczatkowo zezwalano na dostarczanie migrantom zywnosci i wody, lecz
p6zniej Straz Graniczna odmowita im zgody na zblizanie si¢ do migrantow oraz
udzielanie im pomocy, w tym w zakresie podstawowych potrzeb medycznych.

W dniu 25 sierpnia 2021 r. Europejski Trybunal Praw Czlowieka zdecydowatl o
zastosowaniu $rodkow tymczasowych (ECHR 244 (2021)) w sprawie Amiri i inni
przeciwko Polsce oraz w odniesieniu do Lotwy (Ahmed i inni przeciwko Lotwie), gdzie 0
mozliwo$¢ przedostania si¢ na terytorium kraju starali si¢ inni migranci. Na mocy §rodka
tymczasowego polskie wiadze zobowigzano do zapewnienia wszystkim skarzacym
»Zywnosci, wody, odziezy, odpowiedniej opieki medycznej, a takze, jesli to mozliwe,
tymczasowego schronienia”. Nie wezwano ich jednak do wpuszczenia migrantow
uwiezionych na granicy z Bialorusig na terytorium kraju. Trybunal orzekl, ze Polska i
Lotwa powinny wdrozy¢ $rodki tymczasowe w okresie od 25 sierpnia do 15 wrzesnia
2021 r. wiacznie.

W tym samym czasie, gdy rozwijat si¢ opisany powyzej kryzys, wladze polskie podjety
szybkie dzialania legislacyjne, ktorych efektem byt projekt zmiany wyzej wymienionych
ustaw. Wczesniej Ministerstwo Spraw Wewngetrznych 1 Administracji wprowadzito
zmian¢ do rozporzadzenia skutkujaca ograniczeniem ruchu do Polski z Bialorusi,
Federacji Rosyjskiej i Ukrainy, co uzasadniono pandemig COVID-19; zmiana ta byta
przedmiotem krytyki ze strony bylego Rzecznika Praw Obywatelskich, co zostalo

1 Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach z pézniejszymi zmianami, Dz. U. z 2013 r. poz. 1650.

2 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z
2003 r. nr 128 poz. 1176.

3Dz. U.z 2020 r. poz. 435 z 13.03.2020 r.; rozporzadzenie zostato wydane na podstawie ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990
1. 0 ochronie granicy panstwowej (Dz. U. 2019 r. poz. 1776).

4 Dane o liczbie 0sob oparto na informacji podanej w zwigzku z zarzadzeniem $rodka tymczasowego przez Europejski
Trybunat Praw Czlowieka w dniu 25 sierpnia 2021 r., ECHR 244 (2021).

5 Europejski Trybunat Praw Czlowieka zadecydowat o zastosowaniu $rodkéw tymczasowych w sprawach Amiri i inni
przeciwko Polsce (skarga nr 42120/21) oraz Ahmed i inni przeciwko Lotwie (skarga nr 42165/21) w dniu 25 sierpnia 2021 r.,
ECHR 244 (2021).
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odnotowane w pisSmie Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 27 sierpnia 2021 r.
zawierajagcym wniosek o wydanie niniejszej Opinii.

8. W dniu 10 wrzesnia ODIHR odpowiedziatlo na powyzszy wniosek, potwierdzajac
gotowos¢ Biura do sporzadzenia opinii prawnej, a takze przedstawienia w trybie pilnym
wstepnych ustalen dotyczacych zgodnosci Projektu Ustawy z migdzynarodowymi
standardami praw cztowieka i zobowigzaniami OBWE w zakresie ludzkiego wymiaru.

9. Niniejszg Pilng Opini¢ sporzadzono w odpowiedzi na wyzej wspomniany wniosek. Ze
wzgledu na krotki czas na dokonanie niniejszej oceny prawnej i pilno$¢ sprawy, niniejsza
Pilna Opinia nie zawiera szczegdtowej analizy wszystkich przepiséw Projektu Ustawy
oraz Rozporzadzenia Ministra, lecz skupia si¢ przede wszystkim na najbardziej
niepokojacych kwestiach dotyczacych umozliwienia cudzoziemcom przedostania si¢ na
terytorium Polski oraz ochrony cudzoziemcéw w Polsce. Mozliwe jest wydanie w
przysztosci rozszerzonej wersji niniejszej Opinii.

10. ODIHR przeprowadzito t¢ oceng¢ w ramach swojego mandatu do udzielania panstwom
uczestniczacym w OBWE pomocy w realizacji ich kluczowych zobowigzah OBWE.

I1. ZAKRES OPINII

11. Opinia obejmuje wylacznie projektowane zmiany oraz obowigzujgce rozporzadzenie, tj.
projekt ustawy 0 zmianie ustawy o0 cudzoziemcach oraz ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (zwany dalej
»~Projektem Ustawy”) oraz rozporzadzenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i
Administracji z dnia 20 sierpnia 2021 r. zmieniajgce rozporzadzenie z dnia 13 marca
2020 r. w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na
okre$lonych przejSciach granicznych (przez dodanie ust. 2a i 2b) (zwane dalej
,»Rozporzadzeniem Ministra”).

12. W Opinii podniesiono najwazniejsze kwestie i wskazano obszary budzace obawy.
Ponizsza analiza prawna opiera si¢ na mi¢dzynarodowych i regionalnych standardach w
zakresie praw cztowieka i1 praworzadnosci, normach oraz zaleceniach, jak réwniez na
odpowiednich zobowigzaniach OBWE w zakresie ludzkiego wymiaru.

13. Niniejsza Opinia zostata sporzadzona w oparciu o dostarczone przez Biuro Rzecznika
Praw Obywatelskich nieoficjalne ttumaczenie Projektu Ustawy na jezyk angielski, ktore
zalaczono do niniejszego dokumentu. W rezultacie moga si¢ pojawi¢ btedy wynikajace z
tlumaczenia. W przypadku przettumaczenia Opinii na inny jezyk pierwszenstwo ma
wersja angielska.

14. W zwiazku z powyzszym ODIHR pragnie podkresli¢, Ze niniejsza Opinia nie wyklucza
wydania w przysztosci przez ODIHR dodatkowych pisemnych lub ustnych zalecen badz
uwag na temat stosownych kwestii w Polsce.

I1I.  ANALIZA PRAWNA I ZALECENIA
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15.

16.

17.

18.

1. STOSOWNE MIEDZYNARODOWE STANDARDY PRAW CZLOWIEKA I
ZOBOWIAZANIA OBWE W ZAKRESIE LUDZKIEGO WYMIARU

Projekt Ustawy zostat oceniony z punktu widzenia mig¢dzynarodowego prawa
dotyczacego uchodzcoéw, prawa Unii Europejskiej 1 Rady Europy oraz zobowigzan
OBWE. Z uwagi na istnienie licznych przepiséw prawa miedzynarodowego dotyczacych
prawa do rzetelnej procedury, ktore maja szczegdlne znaczenie w konteksécie Projektu
Ustawy 1 Rozporzadzenia Ministra, w Opinii nacisk potozono na dyrektywe UE w
sprawie wspolnych procedur udzielania i cofania ochrony mi¢dzynarodowej z 2013 r.
Chociaz panstwa zachowujg suwerenne uprawnienia do zarzgdzania swoimi granicami
oraz okres$lania zasad kontroli wjazdu i pobytu osdb niebedacych obywatelami, w
standardach mi¢dzynarodowych okreslono obowigzki w zakresie umozliwienia osobom,
ktoére moga by¢ uchodzcami, dostgpu do procedury azylowe;.

Prawo do swobodnego poruszania si¢ jest zapisane w art. 13 Powszechnej Deklaracji
Praw Cztowieka ONZ°®, art. 12 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych’, art. 2 protokotu nr 4 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
(EKPC)®, a takze w zobowiazaniach OBWE, poczawszy od Aktu Koncowego
Konferencji w Helsinkach (1975), w ktorym panstwa uczestniczace zobowigzaty si¢ do
uproszczenia procedur wjazdu 1 wyjazdu oraz elastycznego zarzadzania nimi, a takze do
utatwienia przemieszczania si¢ obywateli miedzy panstwami uczestniczacymi. W
Dokumencie Koncowym konferencji przegladowej] KBWE w Wiedniu (1989) swobode
poruszania si¢ okreslono jako jedno z gtéwnych zobowigzan OBWE.

Oczywiscie, jak wspomniano powyzej, w ugruntowanym prawie mi¢dzynarodowym
kazdemu panstwu przyznaje si¢ prawo, z zastrzezeniem jego zobowigzan traktatowych,
w tym Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (,,EKPC”), ktorej Polska jest strong, do
kontrolowania wjazdu i pobytu oraz wydalania rezydentow. Do takich zobowigzan
traktatowych nalezy przede wszystkim Konwencja ONZ dotyczaca statusu uchodzcow z
1951 r°. w przypadku obydwu panstw (Polski i Biatorusi) oraz prawo Unii Europejskiej
w przypadku Polski.

Ponadto Mig¢dzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich 1 Politycznych (MPPOI1P) w Zaden
sposoOb nie zezwala stronie na ,,usuni¢cie osoby z jej terytorium, jezeli istnieja powazne
podstawy, aby sadzi¢, zZe istnieje realne ryzyko wystapienia nieodwracalnej szkody,
takiej jak ta, o ktorej mowa w artykutach 6 i 7 Paktu, zarbwno w kraju, do ktérego ma
zosta¢ ona usunigta, jak 1 w kazdym innym kraju, do ktérego osoba ta moze zostaé
pozniej usunieta™®. Te obowigzki w zakresie non-refoulement wynikaja rowniez z

6 Uchwalonej 10 grudnia 1948 r.
7 Artykut 12 MPPOIP (1966).
8 Sporzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r.

9 Konwencja zostata sporzadzona i podpisana przez konferencje¢ pelnomocnikéw Narodéw Zjednoczonych w sprawie statusu
uchodzcow i bezpanstwowcodw, ktora odbyta si¢ w Genewie w dniach od 2 do 25 lipca 1951 r. Konferencja zostata zwotana
na mocy rezolucji Zgromadzenia Ogolnego 429 (V) z dnia 14 grudnia 1950 r. Konwencja zostata przyjeta w dniu 28 lipca
1951 r. i zgodnie z jej art. 43 weszla w zycie w dniu 22 kwietnia 1954 r. Protokot zostat przyjety w dniu 31 stycznia 1967 1. i
zgodnie z jego art. VIII wszedl w zycie w dniu 4 pazdziernika 1967 r.

10 Human Rights Committee [Komitet Praw Cztowieka], General Comment No. 20, Prohibition of torture and cruel treatment
or punishment [,,Komentarz ogélny nr 20, Zakaz stosowania tortur i okrutnego traktowania lub karania”], UN Doc.
CCPR/C/21/Rev.1/Add 13, 26 maja 2004 r., pkt 12.
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zakazu stosowania tortur oraz okrutnego i nieludzkiego traktowania zawartego w art. 3

EKPCH,

19. Panstwa uczestniczace w OBWE podkreslity tez znaczenie okreSlenia i usuni¢cia
podstawowych przyczyn wysiedlen oraz niedobrowolnej migracji, a takze potrzebe
wspotpracy migdzynarodowej w zwigzku z masowymi przeptywami uchodzcow i
wysiedlencow, uznajac réwniez, ze wysiedlenia sg czesto wynikiem naruszania
zobowigzan OBWE, w tym zobowigzan odnoszacych si¢ do wymiaru ludzkiego
(Helsinki 1992)'?; zobowigzaly sic takze do zapewnienia zgodno$ci swojej polityki
zwigzanej ze swoboda przemieszczania si¢ 0sOb przez granice¢ 1 ograniczen naktadanych
w tym zakresie z odpowiednimi zobowiazaniami OBWE (Maastricht 2003)%. Ponadto
panstwa uczestniczace w OBWE potwierdzity swoje obowiazki 1 zobowigzania
dotyczace kwestii zwigzanych z granicami, ktére podjety na wszystkich szczeblach, w
tym w szczegolnosci w odniesieniu do miedzynarodowych praw cztowieka, prawa
dotyczacego uchodzcoéw i prawa humanitarnego, wskazujac tez swoja gotowos¢ do
rozwazenia standardow oraz zalecen ustanowionych przez Swiatowa Organizacje Celna,
Migdzynarodowa Organizacje ds. Migracji, Miedzynarodowa Organizacj¢ Pracy,
Wysokiego Komisarza Narodow Zjednoczonych do spraw Uchodzcow (UNCHR) i inne

wladciwe organizacje miedzynarodowe (Lublana 2005),

20. Chociaz jak stwierdzono powyzej, panstwa zachowujg suwerenne uprawnienia do
zarzadzania swoimi granicami oraz okreslania zasad kontroli wjazdu i pobytu o0sdb
niebgdacych obywatelami, powinno si¢ to odbywaé w zgodzie ze zobowigzaniami
panstwa w zakresie praw czlowieka, z poszanowaniem prawa do zycia, prawa do

godnosci ludzkiej 1 wolnosci od tortur, prawa do $rodka prawnego itp.

21. W czasie ogloszonego stanu wyjatkowego traktaty dotyczace praw czlowieka
dopuszczajg pod SciSle okreslonymi warunkami odstepstwa od niektérych praw
niemajacych charakteru bezwzglednego. Niedopuszczalne s3 jednak odstgpstwa od
niektorych praw majacych charakter bezwzgledny, takich jak prawo do wolnosci od
tortur lub nieludzkiego badz ponizajacego traktowania, ani ich ograniczanie. To prawo
(do bycia wolnym od tortur lub nieludzkiego albo ponizajacego traktowania) jest
nierozerwalnie zwigzane z zasadg non-refoulement (omoéwiong ponizej w niniejsze;j
Opinii). Zgodnie z Komentarzem ogdélnym nr 4 Komitetu Przeciwko Torturom ONZ
zasada non-refoulement (niezawracania 0sob) do innego panstwa, jezeli istnieja powazne
podstawy do przypuszczenia, ze grozilyby im tortury, ma rowniez charakter

bezwzgledny™.

11 Soering przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 7 lipca 1989 r., pkt

91; Cruz Varas i inni przeciwko Szwecji, wyrok z dnia 20 marca 1991 r., pkt 69-70.

12 Concluding Document of Helsinki — Fourth Follow-up Meeting [,,Dokument koficowy z Helsinek — czwarte spotkanie

uzupekniajagce”], 1992, pkt 42.

13 Eleventh Meeting of the Ministerial Council [,,Jedenaste posiedzenie Rady Ministerialnej”], 1-2 grudnia 2003 r.,

MC.DOC/1/03, sekcja 111, pkt 13 (1).

4 Thirteenth Meeting of the Ministerial Council [,,Trzynaste posiedzenie Rady Ministerialnej”], 5-6 grudnia 2005 r.,

MCI13EW66, rozdziat 1, pkt 2.1.

15Committee against Torture [Komitet Przeciwko Torturom], General comment No. 4 (2017) on the implementation of Article
3 of the Convention in the context of Article 22, [,,Komentarz ogdlny nr 4 (2017) w sprawie wdrozenia art. 3 Konwencji w

kontekscie art. 22”], CAT/C/GC/4, 4 wrze$nia 2018 .
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1.1  Zasada non-refoulement i bezpiecznego Kraju trzeciego

22. Zgodnie z zasada non-refoulement zakazane jest usunigcie, wydalenie lub wydanie w
drodze ekstradycji do kraju, w ktorym danej osobie mogg grozi¢ tortury, przesladowanie
lub inna powazna krzywda (bezposredni refoulement)!®. Zasada ta zakazuje rowniez
usuwania, wydalania lub wydawania w drodze ekstradycji tych oséb do krajow, gdzie
bylyby one nastgpnie narazone na powazne ryzyko przekazania do kraju, o ktorym
wspomniano powyzej (posredni refoulement)®’,

23. Zgodnie z art. 6 ust. 2 dyrektywy w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania
ochrony migdzynarodowej (dyrektywy w sprawie procedur azylowych)!® osoba, ktora
wystapita z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej, musi mie¢ rzeczywista
mozliwo$¢ jak najszybszego ztozenia wniosku'®. Ponadto, jezeli istnieja ,,powody, aby
przypuszczac”, ze dana osoba potrzebuje ochrony migdzynarodowej, migrant musi
zostaé poinformowany o mozliwosci ubiegania si¢ o azyl oraz o procedurze azylowej®.
W art. 8 ust. 1 wspomnianej dyrektywy stanowi si¢, ze na przejsciach granicznych
panstwa cztonkowskie muszg zapewni¢ mozliwos¢ skorzystania z pomocy tlumaczy w
takim zakresie, w jakim jest to niezbedne do utatwienia dostepu do procedury azylowe;.

24. Ponadto Konwencja Narodow Zjednoczonych w sprawie zakazu stosowania tortur
(UNCAT)? ma zastosowanie do zasady non-refoulement w przypadkach, w ktdrych
istniejg powazne podstawy, aby sadzi¢, ze danej osobie w przypadku jej zawrocenia
groziloby niebezpieczenstwo poddania torturom (na mocy art. 3 UNCAT). Zaré6wno
Komitet Praw Czlowieka ONZ, jak i Europejski Trybunat Praw Czlowieka uznajg te
zasad¢ za nieodlaczng cze$¢ artykutow zakazujacych tortur oraz nieludzkiego i
ponizajacego traktowania (art. 7 MPPOIP i art. 3 EKPC). Jak wspomniano powyzej, w
Komentarzu ogélnym nr 4 (2017) w sprawie wdrozenia art. 3 UNCAT w kontekscie art.
22 wyraznie stwierdza si¢, ze zasada non-refoulement osob do innego panstwa, w
przypadku gdy istnieja powazne podstawy, aby sadzi¢, ze groziloby im
niebezpieczenstwo poddania torturom lub nieludzkiego albo ponizajacego traktowania,
ma charakter podobnie bezwzgledny jak sam zakaz tortur®?.

16 Konwencja Narodéw Zjednoczonych dotyczaca uchodzcow z 1951 r., art. 33.

7 Europejska Agencja Praw Podstawowych (FRA), Scope of the principle of non-refoulement in contemporary border
management: evolving areas of law [,,Zakres zasady non-refoulement we wspotczesnym zarzadzaniu granicami: ewolucja
prawa”], 2016, s. 7.

18 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspolnych procedur
udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej (dyrektywa w sprawie procedur azylowych).

19 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspolnych procedur
udzielania i cofania ochrony mi¢dzynarodowej (dyrektywa w sprawie procedur azylowych).

20 Artykut 8 ust. 1 dyrektywy w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej ma nastepujgce
brzmienie: ,,W przypadku gdy istnieja powody, aby przypuszczaé, ze obywatele panstw trzecich lub bezpanstwowcy
przetrzymywani w o$rodkach zatrzyman lub obecni na przej$ciach granicznych, w tym w strefach tranzytowych, na granicach
zewngtrznych moga chcie¢ wystapi¢ z wnioskiem o udzielenie ochrony migdzynarodowej, panstwa cztonkowskie przekazuja
im informacje o mozliwosci wystapienia z takim wnioskiem”.

21 Konwencja w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo
karania, przyjeta i otwarta do podpisu, ratyfikacji i przystapienia na mocy rezolucji Zgromadzenia Ogélnego 39/46 z dnia 10
grudnia 1984  r.,weszta w  zycie 26 czerwca 1987 r. zgodnie z art. 27 ust. 1.

22 UN Committee Against Torture [Komitet Przeciwko Torturom ONZ], CAT/C/GC/4, 4 wrze$nia 2018 r., pkt 9.
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25.  Wreszcie, nalezy przypomnieé¢, ze zakaz refoulement ma zastosowanie réwniez do
zawracania 0sob potrzebujacych ochrony miedzynarodowej do kraju trzeciego zgodnie
z regutami ,,.bezpiecznego kraju trzeciego” lub ,kraju pierwszego azylu”. Zasady te
wynikaja z art. 35 i 38 dyrektywy w sprawie procedur azylowych?. Panstwa UE
otrzymatly te narzedzia do celéw postepowania z osobami ubiegajacymi si¢ o azyl, ktore
wczesniej przebywaty w kraju trzecim lub przejezdzaty przez kraj trzeci. Panstwa
cztonkowskie nie mogg jednak ich wykorzystywac w celu zawrdcenia oséb, ktorym grozi
przesladowanie lub inna powazna krzywda. W istocie moga one by¢ stosowane jedynie
w przypadku, gdy po wystapieniu przez wnioskodawce z wnioskiem o udzielenie azylu
organ panstwa czltonkowskiego UE stwierdzi, ze w ,,bezpiecznym kraju trzecim”, z
ktorego przybyl wnioskodawca, spetnione sg wszystkie warunki wymagane na mocy
dyrektywy, w tym ochrona przed refoulement.

26. Kwestie jurysdykcji moga si¢ pojawi¢, gdy migranci znajduja si¢ w strefie
tranzytowej/obszarze granicznym lub w drodze do kraju docelowego, w ktérym chcieliby
ubiega¢ si¢ o ochron¢ miedzynarodowg i1 azyl. Kwestia ta zostata omowiona przez
Europejski Trybunat Praw Czlowieka, jak rowniez organy ONZ i UE. Zgodnie z
utrwalonym prawem mig¢dzynarodowym, prawem europejskim oraz prawem UE, ten
obowigzek przestrzegania przez panstwa cztonkowskie zasady non-refoulement ma
zastosowanie roéwniez w przypadku zawracania osob, ktére dotarty do granic
zewngtrznych UE, oraz gdy osoby te znajduja si¢ ,,faktycznie pod kontrolg tych panstw”.

1.2. Prawo do skutecznego Srodka odwolawczego i zakaz zbiorowego
wydalania

27. Refoulement moze réwniez skutkowaé naruszeniem innych praw podstawowych, w
szczegolnosci takich jak prawo do skutecznego $rodka odwotawczego i zakaz
zbiorowego wydalania — ten ostatni jest wyrazony w art. 4 protokotu nr 4 do EKPC oraz
w art. 19 Karty praw podstawowych UE?,

28. Zgodnie z zasadami prawa dotyczacego praw czlowieka 1 prawa dotyczacego
uchodzco6w?® osoby poddane przymusowemu zawrdceniu maja prawo do
zakwestionowania takiego zawrdcenia przed niezaleznym i bezstronnym organem, a
panstwo musi im takg mozliwo$¢ zapewni¢. W szczegolnosci prawo do takiej procedury
opiera si¢ na ogolnych zasadach prawa dotyczacego praw cztowieka, w tym na prawie
do érodka odwolawczego i wymogu sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy?°.

23 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspdlnych procedur
udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej (dyrektywa w sprawie procedur azylowych).

24 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C 326/391.
25 Konwencja ONZ dotyczaca statusu uchodzcow z 1951 r., art. 16 dotyczacy prawa dostepu do sadu.

% Committee against Torture [Komitet Przeciwko Torturom], Ahmed Hussein Mustafa Kamil Agiza v. Sweden [,,Ahmed
Hussein Mustafa Kamil Agiza przeciwko Szwecji”], Communication No. 233/2003, 24 maja 2005 r., UN Doc.
CAT/C/34/D/233/2003, pkt 13.7: ,,Wczeséniejsze orzecznictwo Komitetu byto zgodne z tym pogladem dotyczacym wymogow
na mocy art. 3 — niemoznos$¢ zakwestionowania decyzji o wydaleniu przed niezaleznym organem, w tym przypadku sadem,
uznano za istotng z punktu widzenia stwierdzenia naruszenia art. 3”; zob. réwniez Committee against Torture [Komitet
Przeciwko Torturom], Concluding observations: Australia [,,Uwagi koncowe dotyczace Australii”’], UN Doc.
CAT/C/AUS/CO/3, 22 maja 2008 r., pkt 17: ,Panstwo-Strona powinno zapewni¢ dostepno$¢ skutecznych srodkow
odwotawczych w celu zaskarzenia decyzji o nieprzyznaniu azylu, odmowie wydania wizy lub jej anulowaniu. Takie $rodki
odwolawcze powinny skutkowaé wstrzymaniem wykonania wspomnianej decyzji, tj. wydalenia lub usunigcia”; zob. rowniez
Committee against Torture [Komitet Przeciwko Torturom], Conclusions and recommendations: United States of America
[,,Wnioski i zalecenia dotyczace Stanow Zjednoczonych Ameryki”], UN Doc. CAT/C/USA/CO/2, 25 lipca 2006 r., pkt 20:

»Panstwo-Strona powinno daé¢ gwarancj¢ niestosowania refoulement wobec wszystkich zatrzymanych oséb i zaprzestac
wydawania 0sob podejrzanych, w szczegdlnosci przez jego agencje wywiadowcze, do panstw, w ktérych zagraza im
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29. W art. 32 ust. 2 Konwencji ONZ dotyczacej statusu uchodzcéw z 1951 r. wyraznie
wskazuje si¢, ze ,,wydalenie takiego uchodzcy moze nastgpi¢ jedynie na podstawie
decyzji podjetej zgodnie z przewidziang przez prawo procedurg. Z wyjatkiem
przypadkow, gdy istotne powody bezpieczenstwa panstwowego przemawiaja przeciwko
temu, uchodzcy powinno si¢ zezwoli¢ na przedstawienie dowodow na swoje
usprawiedliwienie, ztozenie odwotania i na posiadanie w tym celu przedstawiciela przed
wiasciwymi wtadzami lub tez przed osobg lub osobami specjalnie do tego wyznaczonymi
przez whasciwe witadze”?’, co wynika z faktu, Ze ,,nakazy wydalenia moga czasami
wynika¢ z falszywych oskarzen i zltej woli pokonanych konkurentéw. W pewnych
przypadkach zdarza si¢ nawet, ze takie nakazy wynikaja z pomytki co do tozsamosci. Z
tych wzgledow w stosownym ustgpie stanowi si¢, ze uchodzca ma prawo do
przedstawienia dowodéw na swoje usprawiedliwienie oraz do posiadania
przedstawiciela przed wlasciwymi wtadzami”?8,

30. Ponadto w sprawie Chahal przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu (1996)%° Europejski
Trybunal Praw Cztowieka stwierdzit, ze ,,biorgc pod uwage nieodwracalny charakter
krzywdy, ktora mogtaby wystapi¢ w przypadku urzeczywistnienia si¢ ryzyka zlego
traktowania, oraz wage, jakg Trybunal przywigzuje do art. 3, zapewnienie skutecznego
srodka odwotawczego na mocy art. 13 wymaga niezaleznej kontroli twierdzenia, Ze
istniejg powazne podstawy, aby obawiac si¢ realnego ryzyka traktowania sprzecznego z
art. 3. Kontrola ta musi zosta¢ przeprowadzona bez wzgledu na uzasadniajace wydalenie
czyny danej osoby lub jakiekolwiek postrzegane zagrozenie dla bezpieczenstwa
narodowego panstwa wydalajacego”C.

2. INFORMACJE OGOLNE

31. Projektowane zmiany obecnej ustawy o0 cudzoziemcach oraz ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej zawarto w jednym
Projekcie Ustawy. Oprocz tego w Rozporzadzeniu Ministra wprowadzono dwa nowe
przepisy, ktore tagcznie skutecznie odbierajg migrantom prawo do ubiegania si¢ o azyl 1
ochrong migdzynarodowg oraz prawo do wystuchania i rozpatrzenia ich spraw przez
wlasciwy 1 niezalezny sad. Ogolng koncepcje zawarta w Projekcie Ustawy mozna tez
uja¢ w nastepujacy sposob: chodzi o dgzenie do zapisania w prawie pierwotnym tego, co
juz w praktyce ma miejsce na mocy Rozporzadzenia Ministra.

32. Przepisy dodane do Rozporzadzenia Ministra skutkuja jednoznacznie wydaleniem osob
z terytorium Polski z chwilg przekroczenia granicy z naruszeniem zasad i procedur
ustanowionych na mocy tego rozporzadzenia. Ustgp 2a zobowigzuje taka osobe do
niezwlocznego opuszczenia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Ustep 2b stanowi
natomiast, ze w przypadku ujawnienia osob w przejsciu granicznym z Polska, na ktorym
ruch graniczny zostal zawieszony (na mocy rozporzadzenia wydanego w zwiazku z

rzeczywiste ryzyko tortur, w celu wypelnienia swoich obowiazkéw wynikajacych z art. 3 Konwencji. Panstwo-Strona powinno
zawsze zapewnia¢ podejrzanym mozliwo$é odwotania si¢ od decyzji o refoulement”.

27 Artykut 32 ust. 2 Konwencji ONZ dotyczgcej statusu uchodzcow z 1951 1.

2 Travaux Préparatoires to the UN Refugee Convention [,,Prace przygotowawcze zwigzane z Konwencja ONZ dotyczaca
statusu uchodzcow z 1951 r.”] (https://www.unhcr.org/protection/travaux/4ca34be29/refugee-convention-1951-travaux-
preparatoires-analysed-commentary-dr-paul.html)

29 Chahal przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, skarga nr 22414/93, wyrok z dnia 15 listopada 1996 r.

30 Europejski Trybunat Praw Cztowieka, Chahal przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (skarga nr 22414/93), wyrok z dnia
15 listopada 1996 r., pkt 151.
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COVID-19 z uwagi na wzgledy porzadku publicznego i zdrowia), osoby takie zawraca
si¢ do linii granicy panstwowe;.

33. W Projekcie Ustawy wprowadza si¢ z kolei procedure administracyjng, w zwigzku z
ktorg zmianie ulegaja art. 302, 303 i 435 obecnej ustawy o cudzoziemcach. Zmiany te
maja wptyw na prawo dostepu do ochrony miedzynarodowej i moga narusza¢ obowigzki
zwigzane z zasadg non-refoulement, a takze prowadzi¢ do nieprzestrzegania obowigzkow
wynikajacych z Konwencji ONZ dotyczacej statusu uchodzcow, dorobku prawnego UE
w dziedzinie azylu oraz EKPC. Art. 1 Projektu Ustawy dotyczy 0sob, ktore przekraczaja
lub usilujg przekroczy¢ granice wbrew przepisom prawa’! i zostaja niezwlocznie
zatrzymane®?. Wobec takiej osoby zatrzymanej toczy si¢ procedura administracyjna, w
ramach ktorej komendant placowki Strazy Granicznej moze wydac¢ ,,zarzadzenie o
przekroczeniu granicy wbrew przepisom prawa”. Skutki tego zarzadzenia sa dwojakie:

i) cudzoziemiec ma obowigzek opuscié terytorium Rzeczypospolitej Polskiej®*; ii) zakaz
ponownego wjazdu do Polski i innych panstw obszaru Schengen jest wydawany na okres
od 6 miesiecy do 3 1at®. Informacje dotyczace tego zarzadzenia oraz decyzja o jego
wydaniu s3 umieszczane w bazie danych i moga by¢ udostepniane, w tym panstwom
majacym dostep do Systemu Informacyjnego Schengen (SIS)*®. Od zarzadzenia
przystuguje zazalenie do Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej, nie wstrzymuje ono
jednak wykonania zarzadzenia®’. Osoba zostaje zatem wydalona niezaleznie od tego, czy
ztozyta zazalenie na zarzadzenie.

34. W art. 2 Projektu Ustawy wprowadza si¢ zmian¢ w art. 33 ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej®®, umozliwiajac
Szefowi Urzedu do Spraw Cudzoziemcow, wedtug jego uznania, pozostawienie bez
rozpoznania wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej w przypadku, gdy
cudzoziemiec zostat zatrzymany niezwtocznie po przekroczeniu granicy Polski wbrew
przepisom kodeksu granicznego Schengen. W przepisie tym zawarto zastrzezenie,
zgodnie z ktérym Szef Urzgdu ma obowiazek rozpozna¢ wniosek o udzielenie ochrony
niezwlocznie po przekroczeniu granicy tylko w przypadku, gdy osoba ,,przybyta
bezposrednio z terytorium”, na ktorym:

81 Projektowany art. 302 ust. 1 pkt 10 w Projekcie Ustawy, odnoszacy si¢ do art. 302 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach z 2013 r.
Artykut 302 ustawy z 2013 r. odnosi si¢ do decyzji o zobowiazaniu cudzoziemca do powrotu do kraju pochodzenia.

32 projektowany art. 303 ust. 1 pkt 9a w Projekcie Ustawy, odnoszacy sie do art. 303 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach z 2013 r.
W art. 303 ustawy z 2013 r. wskazano okolicznos$ci, w ktorych nie wszczyna si¢ postgpowania w sprawie zobowigzania
cudzoziemca do powrotu do kraju pochodzenia. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze w Projekcie Ustawy stwierdza sig, ze ,,nie wszczyna
si¢ postgpowania w sprawie zobowigzania cudzoziemca do powrotu”, lecz nastgpnie w art. 303b wskazuje sig, jakie
postepowanie nalezy wszczaé.

33 Projektowany art. 303b ust. 1 w Projekcie Ustawy, odnoszacy sie do art. 303 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach z 2013 r.

34 Projektowany art. 303b ust. 2 pkt 1 w Projekcie Ustawy, odnoszacy sie do art. 303 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach z 2013 r.

35 Projektowany art. 303b ust. 2 pkt 2 w Projekcie Ustawy, odnoszacy si¢ do art. 303 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach z 2013 r.
oraz projektowany art. 303¢ w Projekcie Ustawy, odnoszacy si¢ do art. 303 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach z 2013 r.

36 W ustawie z 2013 r. wprowadza si¢ szereg istotnych zmian, ktére dotycza przechowywania i udostepniania danych o zakazie
wjazdu do Polski, w tym do art. 435 ust. 1 (dodanie zmian w art. 435 ust. 1 pkt 1 lit. a), do art. 438 ust. 1 (dodanie art. 438 ust.
1 pkt 1 lit. a) oraz art. 443 ust. 1 (dodanie art. 443 ust. 1 lit. a). Artykut 435 ust. 1 dotyczy wprowadzania danych cudzoziemcow
do bazy danych na uzytek Polski i innych panstw Schengen. W art. 438 okresla si¢ ograniczenia dotyczace przechowywania
tych danych. Artykut 443 ust. 1 dotyczy uprawnien do udostepniania takich danych.

37 Projektowany art. 303b ust. 1 w Projekcie Ustawy, odnoszacy sie do art. 303 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach z 2013 r.

38 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z
2003 r. nr 128 poz. 1176.
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e jej zycie bylo zagrozone badz zagrazalo jej niebezpieczenstwo przesladowania lub
ryzyko wyrzadzenia powaznej krzywdy; oraz

e o0soba ta przedstawita wiarygodne przyczyny nielegalnego wjazdu®.

35. Jak wynika z uzasadnienia do Projektu Ustawy, celem tych zmian jest: i)
»odformalizowanie” procedur na granicy w celu zapewnienia szybkiego usuni¢cia
cudzoziemca z terytorium Polski; ii) przyspieszenie powrotdw; oraz iii) wydanie zakazu
ponownego wjazdu do Polski 1 krajow Schengen. W uzasadnieniu wskazano, zZe
nadrzgdnym celem jest zapobieganie naduzywaniu instytucji ochrony mi¢dzynarodowej,
zapewnienie porzadku i bezpieczenstwa wewnetrznego oraz ochrona panstwa polskiego
1 jego mieszkancow przed ,,zradykalizowanymi przedstawicielami réznych kultur 1
religii, a nawet ekstremistami”. Przywolano w nim akty terroru, do ktérych doszio w
Europie w 2015 1 2016 r. Sugeruje si¢ w nim tez, ze $rodki te sg wprowadzane w celu
ochrony zewnetrznych granic Europy i s3 nakazane prawem Unii Europejskiej*.

36. W ust. 2a Rozporzadzenia Ministra na osob¢ nakltada si¢ obowigzek niezwltocznego
opuszczenia terytorium Polski, natomiast w ust. 2b stanowi si¢, ze w przypadku
ujawnienia osOb w przejsciu granicznym z Polska, na ktérym ruch graniczny zostat
zawieszony (na mocy rozporzadzenia wydanego w zwigzku z COVID-19 z uwagi na
wzgledy porzadku publicznego 1 zdrowia), osoby takie zawraca si¢ do linii granicy
panstwowej.

3.  PODSTAWOWE KWESTIE | ZALECENIA
3.1 Obowigzki zwiazane z zasada non-refoulement

37. Projekt Ustawy jest oceniany pod katem jego zgodno$ci z wyzej opisanymi normami i
zasadami prawa miedzynarodowego, a mianowicie: i) zasadg non-refoulement
(zakazujacg bezposredniego lub posredniego refoulement) i wynikajagcym z niej zakazem
wydalania; ii) zasada podejmowania decyzji na granicy; iii) mozliwosécia wystapienia z
wnioskiem o azyl i prawami do procedur; oraz iv) kwestig ,,naduzycia praw” i
uzasadnieniem wydalenia.

38. Polska jest panstwem-strong Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow z 1951 r. oraz
Protokohu z 1967 *1. W art. 33 ust. 1 Konwencji zabrania si¢ wydalania lub zawracania
(refoulement) uchodZcy na terytorium, na ktéorym jego zyciu zagraza niebezpieczenstwo
ze wzgledu na jego rase, religie, obywatelstwo lub przekonania polityczne*?. UNHCR

39 Projektowany art. 33 ust. 1a w Projekcie Ustawy, ktéry mialby zosta¢ dodany do art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca
2003 r. 0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

40'W uzasadnieniu do Projektu Ustawy czytamy, ze ,,[p]rojekt ustawy, w ocenie wnioskodawcy, nie jest niezgodny z prawem
Unii Europejskiej”; projekt nie zostat przedtozony instytucjom Unii Europejskiej. W Ocenie Skutkdw Regulacji (sekcja 2)
wskazuje sie, ze Projekt Ustawy realizuje obowiazek ochrony granicy zewnetrznej Unii Europejskiej zgodnie z wymogami
kodeksu granicznego Schengen.

41 Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow z dnia 28 lipca 1951 r. (189 UNTS 137) oraz Protokét dotyczacy statusu
uchodzcow z 1967 r. (606 UNTS 8791). Polska przystapita do Konwencji i Protokotu w dniu 27 wrzesnia 1991 r.

42 Zwiezty opis dotyczacy zasady non-refoulement zapisanej w konwencji z 1951 r. oraz jej ewolucji w czasach wspotczesnych
mozna znalez¢ w Goodwin-Gil, G.S. i McAdam, J. ,,Non-Refoulement in the 1951 Convention”, w: The Refugee in
International Law (3" edition, Oxford: OUP, 2007). Przekonujaca argumentacje za tym, ze zasada non-refoulement jest norma
prawng bezwzglednie obowigzujaca, mozna znalez¢ w Allain, J. ,, The jus cogens Nature of non-refoulement”, (2001) 13(4)
International Journal of Refugee Law 533. Zakaz refoulement podlega w bardzo ograniczonym zakresie wyjatkom, ktore
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zauwaza, ze co do zasady ,panstwa beda zobowigzane do zapewnienia osobom
ubiegajacym si¢ o ochron¢ miedzynarodowa dostgpu do terytorium oraz do
sprawiedliwych i sprawnych procedur azylowych”*3. Prawo to pozostaje w mocy nawet
w sytuacjach ,,masowego naptywu” lub gdy panstwa znajduja si¢ pod znaczng presja na
granicy*. W Deklaracji nowojorskiej w sprawie uchodzcéw i migrantoéw wskazano
obowigzki natozone na mocy prawa migdzynarodowego na funkcjonariuszy
publicznych, w tym straz graniczng, w zakresie przestrzegania praw cztowieka i zasady
non-refoulement®. W deklaracji tej potwierdzono réwniez zasade miedzynarodowego
prawa uchodzczego, zgodnie z ktorg osoby, ktore przekroczyty granicg lub zamierzajg ja
przekroczy¢, maja prawo do ,,rzetelnej procedury oceny ich statusu prawnego, wjazdu i
pOby‘[u”46-

39. Te obowiazki zwigzane z zasada non-refoulement wynikaja réwniez z czlonkostwa
Polski w Unii Europejskiej — na mocy art. 19 ust. 2 Karty Praw Podstawowych (,,KPP”)
UEY, jak rowniez dorobku prawnego UE w dziedzinie azylu*®. Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (,, TSUE”) wskazatl, ze Konwencja ONZ dotyczaca
statusu uchodzcow ,,zawiera fundamenty mi¢dzynarodowego rezimu prawnego ochrony
uchodzcoOw” oraz wspolnego europejskiego systemu azylowego?®. Poszanowanie i
zastosowanie zasady non-refoulement wymaga, aby na granicach zewnetrznych i w
strefach tranzytowych ,,ochrona [byta] zapewniona poprzez przyznanie wnioskujgcemu
0 udzielenie ochrony migdzynarodowej prawa do skutecznego $rodka zaskarzenia,
ktéremu przystuguje skutek zawieszajacy [w odniesieniu do refoulement] z mocy prawa,
co najmniej przed jedng instancja sadowa [...]"*.

W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka wskazuje si¢, ze chociaz
umawiajace si¢ panstwa mogg kontrolowa¢ warunki wjazdu os6b niebedacych

okreslono w art. 33 ust. 2 Konwencji, zob.: UNHCR [Wysoki Komisarz Narodow Zjednoczonych ds. Uchodzcow], Note on
International Protection of 13 September 2001 [,,Uwagi w sprawie ochrony migdzynarodowej z dnia 13 wrze$nia 2001 r.”]
(AJAC.96/951), pkt 16, a w prawie UE w art. 21 ust. 2 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13
grudnia 2011 r. w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako
beneficjentéw ochrony migdzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub 0soéb kwalifikujacych si¢ do otrzymania ochrony
uzupelniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony (wersja przeksztatcona), Dz.U. L 337 z 20.12.2011, s. 9-26 (zwanej dalej
,.dyrektywa w sprawie kwalifikowania”).

4UNHCR [Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcow], Advisory Opinion on the Extraterritorial Application
of Non-Refoulement Obligations under the 1951 Convention relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol [,,Opinia
doradcza w sprawie eksterytorialnego zastosowania obowigzkow w zakresie non-refoulement na mocy Konwencji dotyczacej
statusu uchodzcow z 1951 r. 1 jej Protokotu z 1967 r.”’], 26 stycznia 2007 r., pkt 8.

4 United Nations High Commissioner for Refugees Executive Committee [Komitet Wykonawczy Wysokiego Komisarza
Narodow Zjednoczonych ds. Uchodzcow], Protection of Asylum-Seekers in Situations of Large-Scale Influx [,,Ochrona os6b
ubiegajacych si¢ 0 azyl w sytuacjach naptywu na duza skale”], nr 22 (XXXII) 1981, pkt ITA(1).

4 Zgromadzenie Ogélne ONZ, New York Declaration for Refugees and Migrants [,,Deklaracja nowojorska w sprawie
uchodzcow i migrantow”], UN Doc. A/RES/71/1, 16 wrze$nia 2016 r., pkt 24 (przyjeta bez glosowania).

46 Deklaracja nowojorska, pkt 33. Zob. tez UN Human Rights Committee [Komitet Praw Cztowieka ONZ], General Comment
No. 31 [,,Komentarz ogdlny nr 31”’], UN Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add. 13, pkt 12, oraz UN Committee on the Rights of the
Child [Komitet Praw Dziecka ONZ], General Comment No. 6 (treatment of unaccompanied and separated children outside
their country of origin) [,,Komentarz ogdlny nr 6 (sposob traktowania dzieci bez opieki i oddzielonych od rodzicow poza ich
krajem pochodzenia)”], UN Doc. CRC/GC/2005/16, pkt 27-28.

47 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz.U. C 202 z 7.6.2016, s. 389-405 (KPP UE).

48 Na przyktad motyw 3, motyw 48 i motyw 21 dyrektywy w sprawie kwalifikowania oraz motyw 3 i art. 28 ust. 2 dyrektywy
w sprawie procedur azylowych.

49 Sprawa C-369/17, Shajin Ahmed przeciwko Bevandorlasi és Menekultligyi Hivatal, wyrok Trybunatu (druga izba) z dnia 13
wrzesnia 2018 r., pkt 40. Zob. tez sprawa C-181/16, Sadikou Gnandi przeciwko Etat belge, wyrok Trybunatu (Wielka Izba) z
dnia 19 czerwca 2018 r., pkt 51-58.

50 Sprawa C-36/20 PPU, Ministerio Fiscal przeciwko VL, wyrok Trybunalu (czwarta izba) z dnia 25 czerwca 2020 r., pkt 97,
oraz C-175/17, X przeciwko Belastingdienst/Toeslagen, wyrok Trybunatu (czwarta izba) z dnia 26 wrze$nia 2018 r., pkt 33.
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obywatelami, kontrola taka podlega wszelkim innym obowigzkom na mocy prawa
mig¢dzynarodowego, w tym obowiazkom wynikajacym z Konwencji ONZ dotyczacej
statusu uchodzcow oraz EKPC®. Kwestia ograniczen w dostepie do procedur
panstwowych na granicy pojawia si¢ w szczegolnosci, gdy moze zosta¢ podniesiony
zarzut, ze zawrocenie z granicy stanowi potencjalne naruszenie art. 2 lub art. 3 EKPC.
Jurysdykcja panstwa, o ktorej mowa jest w art. 1 EKPC, ma charakter ,,zasadniczo
terytorialny”’®?, jednak stosowane na granicy danego panstwa przez jego straz graniczna
procedury dotyczace wjazdu lub odmowy wjazdu na jego terytorium mozna przypisac
temu panstwu®®. Zgodno$¢ z zasada non-refoulement na mocy EKPC jest analizowana
przez zbadanie, czy istnieja skuteczne gwarancje ochrony osoby ubiegajacej si¢ o
ochron¢ przed arbitralnym bezposrednim lub posrednim zawrdceniem do panstwa, z
ktoérego uciekla, w przypadku jej powrotu do panstwa trzeciego®*. Obowigzkiem panstwa
odsytajacego jest zatem ,,[...] dokladne zbadanie, czy zachodzi realne ryzyko, ze w
przyjmujgcym panstwie trzecim osobie ubiegajgcej si¢ o azyl odmowi sig dostepu do

odpowiedniej procedury azylowej chronigcej jq przed refoulement”™.

40. W sprawach D.A. przeciwko Polsce® oraz M.A. przeciwko Polsce®” Europejski Trybunat
Praw Cztowieka orzekl, ze nieumozliwienie przez polskg straz graniczng dost¢pu do
procedur osobom, ktore (wielokrotnie) ubiegaly si¢ na granicy o ochrong
miedzynarodowg, stanowilo naruszenie art. 3 EKPC. Trybunat zajat stanowisko, ze
Polska miata obowigzek nalezytej oceny wnioskow skarzacych o ochrong
miedzynarodowg, a odmowa dokonania tej oceny narazita skarzacych na realne ryzyko
tortur lub nieludzkiego i ponizajacego traktowania. ETPC orzekt, ze Polska §wiadomie
narazita skarzacych na powazne ryzyko tancuchowego refoulement. Europejski Trybunat
Praw Cztowieka uznal réwniez w obu sprawach, ze procesy i procedury na polskiej
granicy stanowity zbiorowe wydalenia, ktore sg zakazane na mocy art. 4 protokotu nr 4
do EKPC?®,

41. Jak opisano w pkt 29-34 powyzej, Projekt Ustawy zezwala na wydalanie osob, ktore
mogly przekroczy¢ granice w poszukiwaniu ochrony mi¢dzynarodowej. Jednoczesnie
brakuje w nim skutecznych zabezpieczen gwarantujacych wypetnienie przez panstwo
mi¢dzynarodowych obowigzkow zwigzanych z zasada non-refoulement. Mimo ze
Projekt Ustawy daje Szefowi Urzedu do Spraw Cudzoziemcoéw mozliwo$¢ rozpatrzenia
wniosku o ochrone, jezeli dana osoba ,,przybyta bezposrednio z terytorium”, na ktorym

51 Zob. np. skargi nr 40503/17, 42902/17 i 43643/17, M.K. i inni przeciwko Polsce, wyrok Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka (pierwsza sekcja) z dnia 23 lipca 2020 r., pkt 167, a takze skarga nr 46410/99, Uner przeciwko Holandii, wyrok
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (Wielka Izba) z dnia 18 pazdziernika 2006 r., pkt 54.

52Zob. skargi nr 8675/15 i 8697/15, N.D. i N.T. przeciwko Hiszpanii, wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (Wielka
Izba), pkt 103, a takze skarge nr 48787/99, llascu i inni przeciwko Moldawii i Rosji, Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka (Wielka Izba) z dnia 8 lipca 2004 r., pkt 311-312.

53 Skarga nr 59793/17, M.A. i inni przeciwko Litwie, wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (czwarta sekcja) z dnia
11 grudnia 2018 r., pkt 70, a takze skargi nr 40503/17, 42902/17 i 43643/17, M.K. i inni przeciwko Polsce, wyrok
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (pierwsza sekcja) z dnia 23 lipca 2020 r., pkt 130.

S4Skarga nr 30696/09, M.S.S. przeciwko Belgii i Grecji, wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (Wielka Izba) z dnia
21 stycznia 2011 r., pkt 268.

55M.K. i inni przeciwko Polsce, pkt 173.

S6Skarga nr 51246/17, D.A. i inni przeciwko Polsce, wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (pierwsza sekcja) z dnia
8 lipca 2021 r., pkt 60—70; zob. tez skarge nr 47287/15, Ilias i Ahmed przeciwko Wegrom, wyrok Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowicka z dnia 14 marca 2017 r., pkt 113. Zob. rowniez pkt 83 tego drugiego wyroku na temat znaczenia ogélnego
kontekstu sprawy.

57 M.K. i inni przeciwko Polsce, pkt 174-186.
%8 D.A. i inni przeciwko Polsce, pkt 78-84, oraz M.K. i inni przeciwko Polsce, pkt 197-211.
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jej zycie moze by¢ zagrozone, moze to by¢ niewystarczajace, aby zapobiec posredniemu
refoulement z naruszeniem prawa mi¢dzynarodowego. Nie jest tez w pelni jasne, jakie
kryteria zostang wykorzystane w celu ustalenia, czy osoby ubiegajace si¢ o ochrong
znajda si¢ w zagrozeniu, jezeli zostang zawrdcone na terytorium, z ktorego przekroczyty
granice. Decyzja taka moze 1 powinna by¢ podejmowana na podstawie indywidualnej
oceny oraz oszacowania ryzyka, nie za§ na podstawie potozenia geograficznego przejscia
granicznego. W kazdym razie, jak juz wspomniano, posredni refoulement jest
réwniez zabroniony. W zwiazku z tym zaleca si¢ znaczacqg modyfikacje Projektu
Ustawy lub rezygnacje z niego w calosci.

3.2 Wydalanie i podejmowanie decyzji na granicy

42. W Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej (KPP) zapisano prawo do azylu® i
zasade non-refoulement®. U podstaw uprawnien panstw cztonkowskich UE (czesto
wykonywanych przez straz graniczna UE) na mocy kodeksu granicznego Schengen®
lezy poszanowanie prawa osob fizycznych do ubiegania sie o ochrone miedzynarodowa®2
oraz poszanowanie praw podstawowych na granicach zewnetrznych®®. Sankcje za
niedozwolone przekraczanie granic nie mogg by¢ stosowane w przypadku, gdy narusza
to ,,zobowiazania panstw cztonkowskich w zakresie ochrony miedzynarodowe;j”*.
Odmowa wjazdu dla obywateli panstw trzecich na mocy kodeksu granicznego
Schengen®® pozostaje ,,bez uszczerbku dla stosowania szczegdlnych przepiséw
dotyczgcych prawa do azylu i ochrony miedzynarodowej”®. W zalaczniku VI do
kodeksu granicznego Schengen stanowi sie, ze na terytorium panstw cztonkowskich®’
lub w przypadku, gdy funkcjonariusze strazy granicznej Unii znajdujg si¢ na ,,wspolnie
prowadzonym przejéciu granicznym”%, obywatelowi pafistwa trzeciego, wobec ktorego
funkcjonariusze strazy granicznej panstwa trzeciego dokonali kontroli na wyjazd i ktory
wystepuje nastepnie do funkcjonariuszy strazy granicznej panstwa czionkowskiego o
udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej, ,,zapewnia si¢ dostep do odpowiednich procedur
w panstwie cztonkowskim zgodnie z unijnym dorobkiem prawnym w dziedzinie

59 Artykut 18 KPP.

60 Artykut 19 ust. 2 KPP.

61 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) Dz.U. L 77 z 23.3.2016, s. 1-52, rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/458 z dnia 15 marca 2017 r. zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2016/399 w
odniesieniu do zintensyfikowania odpraw na granicach zewngtrznych z wykorzystaniem odpowiednich baz danych oraz
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/817 z dnia 20 maja 2019 r. w sprawie ustanowienia ram
interoperacyjno$ci systemow informacyjnych UE w obszarze granic i polityki wizowej oraz zmieniajace rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 767/2008, (UE) 2016/399, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240, (UE) 2018/1726,
(UE) 2018/1861 oraz decyzje Rady 2004/512/WE i 2008/633/WSiSW, Dz.U. L 135 z 22.5.2019, s. 27-84. Wszystkie
odniesienia do kodeksu granicznego Schengen uwzgledniaja jego pozniejsze zmiany. Aktualna nieoficjalna skonsolidowana
wersja kodeksu granicznego Schengen jest dostgpna tutaj.

62 Artykut 3 lit. b) kodeksu granicznego Schengen.

63 Artykut 4 kodeksu granicznego Schengen. Wyraznie wskazano w nim Karte praw podstawowych, Konwencje z 1951 r.,
obowigzki dotyczace ochrony migdzynarodowej i zasade non-refoulement.

64 Artykut 5 ust. 3 kodeksu granicznego Schengen.

65 Zob. art. 6 kodeksu granicznego Schengen dotyczacy warunkéw wjazdu oraz art. 14 dotyczacy odmowy wjazdu.
66 Artykut 14 ust. 1 kodeksu granicznego Schengen.

67 Zatgcznik VI, zasada 1.1.4.2 lit. a) kodeksu granicznego Schengen.

8 Zdefiniowane w art. 2 pkt 9 kodeksu granicznego Schengen jako ,.kazde przejScie graniczne usytuowane na terytorium
panstwa czlonkowskiego albo na terytorium panstwa trzeciego, na ktorym to przejSciu straz graniczna panstwa
cztonkowskiego i straz graniczna panstwa trzeciego przeprowadzaja nastgpujace po sobie kontrole wyjazdu i wjazdu zgodnie
ze swoim prawem krajowym oraz na podstawie umowy dwustronnej”.
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azylu”®®. Cho¢ w kodeksie granicznym Schengen brak wyraznego odwotania do sytuacji,
w ktorych nie ma formalnej wspotpracy migdzy strazg graniczng UE a strazg graniczng
panstwa trzeciego, jednoznacznie podkresla si¢ w nim pierwszenstwo prawa do
ubiegania sie o ochrone mi¢dzynarodows. Projekt Ustawy nie spelnia tych wymogow
kodeksu granicznego Schengen oraz dotyczacych wspolpracy i nie powinien zostaé
przyjety.

43. Znaczenie dostepu do procedury ochrony wigze si¢ potencjalnie z obowigzkami
wynikajacymi z niepodlegajacego uchyleniu art. 2 (prawo do zycia) i art. 3 (zakaz tortur)
EKPC. Jak zauwazono w sprawie Hirsi przeciwko Wiochom™, potencjalne $rodki
usuniecia musza podlegaé skutecznej kontroli’t. Jak jednoznacznie wynika z wyroku w
sprawie Shadaz przeciwko Wegrom, istnieje wymoOg zapewnienia skuteczno$ci praw
wynikajacych z Konwencji, co moze wymagac od panstwa ,,zapewnienia rzeczywistego
i skutecznego dostepu do srodkow legalnego wjazdu”’2. Wymaga to od panstw bedacych
stronami EKPC zapewnienia, aby na punktach wjazdu do panstwa zagwarantowaly w
»rzeczywisty 1 skuteczny sposob” prawo do ubiegania si¢ o ochron¢ na mocy art. 2 lub
37, Orzeczenia Europejskiego Trybunatlu Praw Cztowieka w sprawach D.A. i inni
przeciwko Polsce oraz M.K. i inni przeciwko Polsce zawieraja niezwykle warto$ciowe
uwagi na temat wzajemnych relacji miedzy kodeksem granicznym Schengen a
obowigzkami w zakresie praw czlowicka na mocy EKPC. Sprawa D.A. dotyczyla
zawracania na granicy polsko-biatoruskiej osob, ktore staralty si¢ wystapi¢ z wnioskiem
o udzielenie ochrony miedzynarodowej’®. W kazdym przypadku osoby te byly
zawracane z przejscia granicznego po wydaniu decyzji stwierdzajacych, ze sg one
migrantami ekonomicznymi’®. W odpowiedzi na twierdzenia Polski, Ze¢ ma ona
obowigzek chroni¢ zewnetrzng granice UE’®, Europejski Trybunat Praw Cztowieka
zauwazyl, ze na mocy kodeksu granicznego Schengen oraz dyrektywy w sprawie
procedur azylowych”” prawo do azylu i rozpatrzenia wniosku o ochrong
miedzynarodowg w przypadku osob, ktore przedlozg go strazy granicznej panstwa
cztonkowskiego UE, s3 bezwzglednie chronione, podobnie jak bezwzgledny jest
obowiazek poszanowania zasady non-refoulement’®., W sprawie M.K. Europejski
Trybunal Praw Czlowieka orzekt, ze pomimo ochrony, jaka rzekomo zapewnia polskie
prawo, w praktyce postepowanie straznikow granicznych wyglada nastepujaco’:

o [...] prowadzenie bardzo krotkich przestuchan, podczas ktorych funkcjonariusze
lekcewazq sktadane przez cudzoziemcow wyjasnienia dotyczqce powodow, dla ktorych

69 Zatgcznik VI, zasada 1.1.4.3 lit. a) kodeksu granicznego Schengen.

0 Skarga nr 27765/09, Hirsi Jamaa i inni przeciwko Wiochom, wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (Wielka
Izba) z dnia 23 lutego 2012 r.

"1 Skarga nr 27765/09, Hirsi Jamaa i inni przeciwko Wtochom, wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka z dnia 23
lutego 2012 r., pkt 204 [Hirsi].

72 Skarga nr 12625/17, Shadaz przeciwko Wegrom, wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka (pierwsza sekcja) z dnia
8 lipca 2021 r., pkt 62.

8 Shadaz przeciwko Wegrom, pkt 62. Zob. réwniez skargi nr 8675/15 1 8697/15, N.D. i N.T. przeciwko Hiszpanii, wyrok
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (Wielka Izba), pkt 210.

7 D.A. i inni przeciwko Polsce, pkt 1.
S D.A. i inni przeciwko Polsce, pkt 8.
76 D.A. i inni przeciwko Polsce, pkt 49.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspolnych procedur
udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej (dyrektywa w sprawie procedur azylowych).

8 D.A. i inni przeciwko Polsce, pkt 65.
® M.K. i inni przeciwko Polsce, pkt 208.
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44,

45.

46.

cudzoziemcy ci ubiegajq sie o ochrone miedzynarodowq, podkreslanie argumentow
umozliwiajgcych  zaklasyfikowanie ich jako migrantow ekonomicznych, oraz
przeinaczanie wyjasnien ztozonych przez cudzoziemcow w bardzo zwigztych notatkach
stuzbowych, ktore stanowiq jedyng podstawe wydawania decyzji o odmowie wjazdu i
zawroceniu ich na Biatorus, nawet w przypadku gdy cudzoziemcy ci jasno wyrazili
zamiar ztozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej w Polsce”.

W ramach wspolnego europejskiego systemu azylowego (WESA) bardzo wyraznie
okreslono obowiagzki prawne panstw cztonkowskich UE w zakresie informowania o
procedurach azylowych i umozliwiania dostepu do nich na granicach i w strefach
tranzytowych®. Koncentrujac si¢ na wnioskach o ochrong na granicy: w chwili, gdy dana
osoba wyrazi che¢ zlozenia wniosku o ochrong¢ miedzynarodows, obywatel panstwa
trzeciego nabywa wszystkie prawa na mocy dyrektywy UE w sprawie procedur
azylowych, jak réwniez na mocy innych aktéw nalezacych do dorobku prawnego UE w
dziedzinie azylu®.

Chociaz jest ono zagadnieniem $cisle zwigzanym z zasadg non-refoulement, wydalenie
jest przedmiotem odrebnych artykuléw Konwencji ONZ dotyczacej statusu uchodzcow
(art. 32 1 33), zakazujacych wydalania tych uchodzcéw, ktérzy juz znajdujg si¢ na
terytorium panstwa, jak wyjasniono powyzej. Wydalenie osoby (przewidziane w ust. 2a
1 2b Rozporzadzenia Ministra) na podstawie pisemnego protokotu, ktory dokumentuje
jedynie przekroczenie przez te osobe granicy Polski wbrew przepisom prawa, i
wydanego zarzadzenia jest sprzeczne z prawem mi¢dzynarodowym oraz bezwzgledna
zasada non-refoulement. Chociaz w Rozporzadzeniu Ministra przewidziano mozliwos¢
ztozenia zazalenia na zarzadzenie o przekroczeniu granicy wbrew przepisom prawa do
wyzszego organu administracyjnego (Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej), nie sa
dostepne zadne dalsze srodki odwolawcze, a z punktu widzenia migranta konsekwencje
takiego zarzadzenia sg bardzo powazne. Ztozenie zazalenia na wspomniane zarzadzenie
nie jest rtOwnoznaczne z wnioskiem o azyl i nie wstrzymuje wydalenia danej osoby. Stuzy
ono jedynie ustaleniu, czy granica zostata przekroczona wbrew przepisom prawa, czy tez
nie. Zdecydowanie zaleca si¢ usuniecie tych przepisow z Rozporzadzenia Ministra,
poniewaz nie tylko umozliwiaja one przymusowe wydalenie, ale moga rowniez
prowadzi¢ do zbiorowych wydalen. Wreszcie, co nie mniej wazne, Projekt Ustawy i
Rozporzadzenie Ministra skutkuja naruszeniem prawa do skutecznego srodka
odwolawczego w przypadku kazdej osoby poszukujacej ochrony mi¢edzynarodowej
w Polsce.

3.3. Dostep do procedur azylowych

W dyrektywie UE w sprawie procedur azylowych uregulowano rozpatrywanie wnioskdw
o udzielenie ochrony miedzynarodowej na granicy lub w strefach tranzytowych®,
Istnieje obowigzek poinformowania osoby zglaszajacej si¢ na granicy o sposobie

80 Zob. motyw 28, art. 6 i art. 8 ust. 1 dyrektywy w sprawie procedur azylowych. Zob. tez art. 3 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizmow ustalania
panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej ztozonego w
jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca, Dz.U. L 180 z 29.6.2013, s. 31-59.

81 Interpretacje te potwierdzono w sprawie Ministerio Fiscal przeciwko VL, wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii
Europejskiej (czwarta izba) z dnia 25 czerwca 2020 r., pkt 91-92.

82 Znalazto to potwierdzenie w sprawie C-808/18, Komisja Europejska przeciwko Wegrom, wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (Wielka 1zba) z dnia 17 grudnia 2020 r., pkt 88.
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47.

48.

sporzadzenia i ztozenia® wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej. Wystapienie
z wnioskiem o wudzielenie ochrony migdzynarodowej nie podlega ,,zadnym
formalno$ciom administracyjnym”84, Wszystkie osoby, ktore wyrazity che¢ ubiegania
si¢ o ochron¢ mig¢dzynarodowa, korzystaja z praw przyslugujacych im na mocy
dyrektywy UE w sprawie procedur azylowych oraz innych dyrektyw UE dotyczacych
azylu®. Panstwa czlonkowskie musza jak najszybciej zarejestrowaé taki wniosek®.
Panstwa czlonkowskie, w $cisle okreslonych okolicznos$ciach, moga przewidzie¢
procedury podejmowania decyzji dotyczacych dopuszczalnosci badz merytorycznej
tre$ci wniosku o ochrone na granicy lub w strefie tranzytowej®’. Wniosek o udzielenie
azylu moze zostaé uznany za niedopuszczalny®® jezeli w panstwie trzecim
wnioskodawca zostal uznany za uchodzce i1 nadal moze korzysta¢ ze zwigzanej z tym
faktem ochrony lub korzysta z wystarczajacej ochrony w tym panstwie, w tym z zasady
non-refoulement, i bedzie podlegaé readmisji do tego panstwa®. W takich
okoliczno$ciach, gdy zostanie podjeta decyzja o niedopuszczalnosci wniosku,
wnioskodawca jest uprawniony do ,,[...] pelnego rozpatrzenia ex nunc zaréwno
okolicznosci faktycznych, jak i kwestii prawnych, w tym, w stosownych przypadkach,
rozpatrzenia potrzeby zapewnienia ochrony miedzynarodowe;j [...]"%.

Jezeli decyzja nie moze zostac¢ podjeta w ciggu czterech tygodni, zgodnie z dyrektywa w
sprawie procedur azylowych ,wnioskodawca otrzymuje pozwolenie na wjazd na
terytorium panstwa cztonkowskiego w celu rozpatrzenia jego wniosku zgodnie z innymi
przepisami niniejszej dyrektywy”®. W sytuacjach, gdy z wnioskiem usituje wystapié
duza liczba os6b, mozna zastosowaé procedur¢ graniczng, jezeli obywatele panstwa
trzeciego sa zakwaterowani w poblizu granicy lub strefy tranzytowej®. Nalezy
przestrzega¢ prawa do pelnego rozpatrzenia ex nunc przez sad zaré6wno okoliczno$ci
faktycznych, jak i kwestii prawnych®, W przypadku skorzystania przez niego z prawa
do zaskarzenia procedury granicznej, rozstrzygniecie, czy wnioskodawca moze pozostaé
na terytorium panstwa cztonkowskiego, nalezy do sadu®.

Ponadto, jak wspomniano w pkt 30 i 39 powyzej, zgodnie z orzecznictwem
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka panstwa powinny zezwoli¢ na niezalezng
kontrole twierdzenia, ze wystgpuje realne ryzyko traktowania sprzecznego z art. 3. Taka
niezalezna ocena powinna by¢ dozwolona nawet wtedy, gdy dzialania danej osoby
uzasadniaja wydalenie®. Ponadto implikuje to skuteczny sadowy $rodek zaskarzenia

8 Motyw 26, motyw 28, art. 8 ust. 1 dyrektywy w sprawie procedur azylowych.
84 Ministerio Fiscal przeciwko VL, pkt 93, oraz Komisja Europejska przeciwko Wegrom, pkt 97.

85 Artykut 3 ust. 1 i art. 7 dyrektywy w sprawie procedur azylowych, znalazto to potwierdzenie w sprawie Ministerio Fiscal
przeciwko VL, pkt 91-92, oraz Komisja Europejska przeciwko Wegrom, pkt 96.

8 Motyw 27, a w odniesieniu do doktadnych terminéw art. 6 ust. 1 dyrektywy w sprawie procedur azylowych.
87 Motyw 38, art. 31 ust. 8, art. 31 ust. 9 i art. 43 dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

8 Artykut 33 ust. 2 lit. b) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

89 Motyw 44, art. 35 dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

9 Artykut 46 ust. 1 lit. a) ppkt ii) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

9 Artykut 43 ust. 2 dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

92 Artykut 43 ust. 3 dyrektywy w sprawie procedur azylowych.
9 Artykut 46 ust. 1 lit. a) ppkt ii) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

9 Artykut 46 ust. 6 dyrektywy w sprawie procedur azylowych. Szersza analiza art. 46 ust. 6 dyrektywy w sprawie procedur
azylowych: zob. np. Komisja Europejska przeciwko Wegrom, pkt 267-302 i 303-314.

9 Europejski Trybunat Praw Cztowieka, Chahal przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (skarga nr 22414/93), wyrok z dnia
15 listopada 1996 r., pkt 151.
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49,

majacy z mocy prawa skutek zawieszajacy (w odniesieniu do refoulement)®. W
Projekcie Ustawy odbiera si¢ mozliwo$¢ ubiegania si¢ o taka ochrone, gdyz w art. 1 pkt
3 stanowi sig, ze po przekroczeniu granicy wbrew przepisom wydaje si¢ ,,zarzgdzenie o
przekroczeniu granicy wbrew przepisom prawa”, ktoére zobowigzuje cudzoziemca do
opuszczenia terytorium Polski oraz zakazuje mu powrotu do Polski i strefy Schengen
przez okres w nim wskazany. Formalnie w tym samym artykule przewidziano
mozliwo$¢ zlozenia =zazalenia na to =zarzadzenie, ale =zazalenie takie jest
bezprzedmiotowe, gdyz nie wstrzymuje ono wykonania zarzadzenia, co zwigksza ryzyko
powstania nieodwracalnej szkody. W zwigzku z tym Projekt Ustawy powinien zosta¢
znaczaco zmieniony lub nie powinien zosta¢ przyjety, gdyz w praktyce umozliwia
on pozostawienie wniosku o0 azyl bez rozpoznania oraz nie przewiduje skutecznego
srodka odwolawczego w postaci niezaleznej oceny i zbadania sprawy osoby
ubiegajacej si¢ badz osob ubiegajacych si¢ o ochron¢ miedzynarodows. Zgodnie z
orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka i Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, jezeli dany srodek odwolawczy nie ma skutku zawieszajacego, tak
jak w przypadku wnioskowanych zmian, nie uznaje si¢ go za skuteczny Srodek
odwolawczy®’ i dlatego nalezy go odrzuci¢.

Na mocy art. 31 ust. 8 dyrektywy UE w sprawie procedur istnieje dziesi¢¢ podstaw
prawnych umozliwiajacych zbadanie dopuszczalnos$ci lub merytoryczne rozpatrzenie
wniosku na granicy lub w strefie tranzytowej®. Chodzi o przypadki, gdy: i) przy
przedstawieniu stanu faktycznego poruszono jedynie kwestie, ktore nie maja znaczenia
dla oceny wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej®, w tym przedstawiono
niespdjne lub wyraznie nieprawdziwe informacje'®; ii) wnioskodawca pochodzi z
bezpiecznego kraju pochodzenial®l; iii) sa dowody na przedstawienie falszywe;
dokumentacji'® lub wnioskodawca zniszczyl dokumenty dotyczace jego
tozsamosci/obywatelstwa'®; iv) wnioskodawca wjechal nielegalnie na terytorium
panstwa oraz nie zgtosit si¢ do organdéw albo nie ztozyt wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej'%; v) wnioskodawca moze byé z powaznych powodéw uznany za
zagrozenie dla bezpieczenstwa narodowego lub porzadku publicznego badz zostatl juz
wczesniej przymusowo wydalony z takich powodéw!®. Decyzje podejmowane na
granicach 1 w strefach tranzytowych muszg gwarantowa¢ podstawowe prawa
wnioskodawcom, wobec ktérych stosowany jest art. 31 ust. 8 dyrektywy w sprawie
procedur azylowych. Do praw tych naleza: informowanie i doradztwo na przejsciach

granicznych!®; indywidualne, obiektywne i bezstronne podejmowanie decyzjil?’;

9% Sprawa C-36/20 PPU, Ministerio Fiscal przeciwko VL, wyrok Trybunahu (czwarta izba) z dnia 25 czerwca 2020 r., pkt 97,
oraz C-175/17, X przeciwko Belastingdienst/Toeslagen, wyrok Trybunatu (czwarta izba) z dnia 26 wrze$nia 2018 r., pkt 33.

9 M.K. i inni przeciwko Polsce, pkt 145-147; sprawa C-36/20 PPU, Ministerio Fiscal przeciwko VL, wyrok Trybunatu
(czwarta izba) z dnia 25 czerwca 2020 r., pkt 97 oraz C-175/17, X przeciwko Belastingdienst/Toeslagen, wyrok Trybunatu
(czwarta izba) z dnia 26 wrze$nia 2018 r., pkt 33.

% Wszystkie dziesig¢ warunkéw wymieniono w art. 31 ust. 8 lit. a)—j) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

9 Artykut 31 ust. 8 lit. a) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

100 Artykut 31 ust. 8 lit. €) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

101 Artykut 31 ust. 8 lit. b) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.
102 Artykut 31 ust. 8 lit. ¢) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.
103 Artykut 31 ust. 8 lit. d) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

104 Artykut 31 ust. 8 lit. h) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

105 Artykut 31 ust. 8 lit. j) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

106 Artykut 8 dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

107 Artykut 10 ust. 3 lit. a) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.
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mozliwoéé skorzystania z pomocy ttumacza'®; udzielanie informacji prawnych'®, a w
przypadku odwotania — bezptatna pomoc prawna®'?. Jak wspomniano powyzej, obecny
Projekt Ustawy (art. 1) w rzeczywistoSci nie pozwala na wystgpienie z wnioskiem o
azyl, nie méwiac juz o wypelnieniu pozostalych obowigzkow, dlatego zaleca si¢

rezygnacje z niego.

4.  Uwagi koncowe

4.1 Ocena skutkow i podejscie partycypacyjne

50. OBWE/ODIHR z zadowoleniem przyjmuje przyjecie podejScia zgodnego ze
zobowigzaniami OBWE, w ktérych wymaga si¢, aby ustawodawstwo byto przyjmowane
,»W wyniku otwartego procesu odzwierciedlajagcego wolg narodu — bezposrednio lub

przez jego wybranych przedstawicieli” (Dokument Moskiewski z 1991 r., pkt 18.1).

51. Aby konsultacje dotyczace projektowanego ustawodawstwa i polityki miaty efektywny
charakter, powinny one by¢ powszechne 1 zapewniaé wystarczajacy czas na
przygotowanie 1 przedstawienie rekomendacji dotyczacych projektowanego
ustawodawstwa; panstwo powinno rowniez zapewni¢ odpowiedni i1 terminowo
dziatajagcy mechanizm informacji zwrotnej, za posrednictwem ktdrego organy
administracji publicznej powinny potwierdza¢ otrzymanie sugestii oraz reagowaé na
nie'!!, Konsultacje spoteczne powinny zapewniaé wystarczajaca ilo§¢ czasu na skuteczna
1 rzeczowa dyskusje, jak rowniez na przekazanie informacji zwrotnych. Aby zapewnic¢
skuteczne uczestnictwo, mechanizmy konsultacji muszg umozliwia¢ zglaszanie sugestii
na wczesnym etapie oraz w trakcie catego procesu®'?, czyli nie tylko wtedy, gdy projekt
jest opracowywany przez odpowiednie resorty, ale takze wtedy, gdy jest on omawiany w
parlamencie (np. przez organizacj¢ wysluchan publicznych). Konsultacje spoteczne
stanowig narzg¢dzie otwartych 1 demokratycznych rzadéw; prowadza one do zwigkszenia
przejrzystosci i odpowiedzialnosci instytucji publicznych oraz pomagaja zapewnié
okreslenie potencjalnie kontrowersyjnych kwestii przed przyjeciem przepisoéw prawa®,

Prowadzone w ten sposob dyskusje — umozliwiajgce otwartg i pluralistyczng debate —

podniosg $wiadomo$¢ roznych czynnikéw zwigzanych z danym zagadnieniem wsrdd
wszystkich zainteresowanych stron, jak tez zwigkszg zaufanie do przyjetego
ustawodawstwa. W ostatecznym rozrachunku usprawnia to takze wdrozenie przyjetych

Juz przepisow.

108 Artykut 12 ust. 1 lit. b) dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

109 Artykut 19 dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

10 Artykut 20 dyrektywy w sprawie procedur azylowych.

111 Zoh. np. Recommendations on Enhancing the Participation of Associations in Public Decision-Making Processes

[,,Zalecenia dotyczace zwigkszenia udziatu stowarzyszen w procesach podejmowania decyzji publicznych”] (wydane przez
uczestnikow Forum Spoteczenstwa Obywatelskiego zorganizowanego przez OBWE/ODIHR przy okazji Uzupetniajacego

Spotkania ds. Ludzkiego Wymiaru Dotyczacego Wolnoéci Pokojowego Gromadzenia si¢ i Zrzeszania si¢ z 2015 r.),
Wieden, 15-16 kwietnia 2015 r., <http://www.osce.org/odihr/183991>.

112 7Zob. np. OSCE/ODIHR [OBWE/ODIHR], Guidelines on the Protection of Human Rights Defenders [,, Wytyczne w
sprawie ochrony obroncow praw cztowieka”] (2014), sekcja I, podsekcja G dotyczaca prawa do udzialu w sprawach
publicznych, <http://www.osce.org/odihr/119633>.

113 Tamze.
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Pilna Opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych
przejsciach granicznych

52.

53.

W s$wietle powyzszego ustawodawce zacheca si¢ do zapewnienia, aby wszelkie nowe
ustawodawstwo stalo si¢ przedmiotem dalszych powszechnych, szczegdétowych i
efektywnych konsultacji zgodnie z zasadami wskazanymi powyzej na wszystkich
etapach procesu stanowienia prawa.

W obecnym brzmieniu art. 3 Projektu Ustawy nie przewidziano vacatio legis, a wiec nie
umozliwiono debaty ani omowienia istotnych kwestii z interesariuszami oraz
spoteczenstwem. Ocena skutkéw regulacji towarzyszaca Projektowi Ustawy w duzej
czesci powtarza jego uzasadnienie, bez przedstawienia dalszych dowodéw lub danych
statystycznych. Odnosi si¢ ona do stanu w chwili sporzadzenia niniejszej Pilnej Opinii.

[KONIEC TEKSTU]
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